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RESUMO

As compras governamentais desenvolvem importante funcao
no cotidiano do pais ao viabilizar politicas publicas e os fins
institucionais dos 6rgaos e entidades da administracao, representando
parcela importante dos dispéndios publicos e respondendo por pelo
menos 12% do PIB nacional. Desta forma, o planejamento das
contratagdes e, mais especificamente, o plano de contratacdes anual,
tém a relevante missao de servir de subsidio a elaboracao das leis
orcamentarias e, em Ultima instancia, de permitir que seja observado
se a contratacgao para a qual houve alocacao de recursos orcamentarios
foi efetivamente realizada ou, se ao contrario, contratou-se objeto
diverso daquele inserido no PCA. Neste cenario, a presente pesquisa
buscou apresentar os fatores que contribuem para a baixa aderéncia
entre o que se planeja e aquilo que é contrata no ambito do Tribunal
Regional Eleitoral do Distrito Federal, no periodo compreendido entre
0os anos de 2021 e 2023, adotando-se, para tanto, uma abordagem
qualitativa, a pesquisa € caracterizada explicativa e descritiva, foi
desenvolvida como estudo de caso e se valeu de pesquisa documental,
entrevistas e questionarios para coleta de dados. Para o tratamento dos
dados, recorre-se a analise de conteudo, analise documental, estatistica
descritiva e ampla revisao bibliografica. Para que os resultados fossem
alcancados, cumpriu-se o0s objetivos prescritos, de modo que se
descreveu o processo de elaboracao, aprovacao e monitoramento do
PCA, bem como se apresentou as medi¢cdes anuais do indicador que
mensurou a aderéncia ao PCA no periodo da analisado e, por fim,
identificou-se fatores que potencialmente causam a baixa aderéncia.
Os dados obtidos permitiram concluir que a baixa aderéncia é cronica
e com forte tendencia involutiva, que o processo de trabalho do plano
de contratacdes é permeado por problemas e que a prépria construcao
do indicador citado acima possui fragilidades. Ademais, constatou-se
gue a baixa aderéncia decorre de mudltiplas causas que vao desde a
elaboracao proforma do plano até o descumprimento sistematico dos
prazos estabelecidos, numa pléiade de pelo menos seis fatores
contributivos. Tais fatores, conforme se observou nos estudos
empreendidos, convergem para uma causa raiz relacionadas a falhas
Nnos mecanismos de lideranca e controle da governanca institucional.




Palavras chave: contratacdes publicas. planejamento; Plano de
Contratag¢des Anual; aderéncia; governanca.
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ABSTRACT

Government procurement plays a crucial role in the daily
functioning of the country by enabling public policies and institutional
goals of administrative bodies and entities. It represents a significant
share of public expenditures, accounting for at least 12% of the national
GDP. Thus, procurement planning, particularly the annual
procurement plan (PCA), has a critical mission to support the
preparation of budget laws and, ultimately, to ensure that the
procurement aligned with allocated budget resources is effectively
carried out—or, conversely, to identify if a different procurement object
was executed instead of what was outlined in the PCA. In this context,
the present research aimed to identify the factors contributing to the
low adherence between planned and executed procurements within
the Regional Electoral Court of the Federal District from 2021 to 2023.
Adopting a qualitative approach, the research is characterized as
explanatory and descriptive, developed as a case study, and used
documentary research, interviews, and questionnaires for data
collection. Data analysis employed content analysis, document analysis,
descriptive statistics, and an extensive literature review. To achieve the
research objectives, the study described the process of drafting,
approving, and monitoring the PCA, presented annual measurements
of the adherence indicator for the analyzed period, and identified
factors potentially causing low adherence. The findings indicate that
low adherence is chronic, with a strong regressive trend. The
procurement planning process is fraught with issues, and the
construction of the adherence indicator itself contains weaknesses.
Furthermore, it was observed that low adherence results from multiple
causes, ranging from the superficial preparation of the plan to the
systematic non-compliance with established deadlines, encompassing
at least six contributory factors. These factors, as evidenced by the
study, converge towards a root cause linked to failures in institutional
governance's leadership and control mechanisms.

Keywords: public procurement; Planning; Annual Procurement Plan;
adherence; governance.
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INTRODUCAO

1.1 CONTEXTUALIZACAO

Com o objetivo de viabilizar o atendimento aos interesses
publicos e o alcance dos objetivos institucionais, os entes estatais
dispendem, anualmente, significativo montante de recursos publicos
por meio de compras governamentais.

No Brasil, segundo o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA, 2019), 12,5% do Produto Interno Bruto (PIB) € despendido por
meio de compras governamentais, o que, considerando o PIB de 2022,
representa mais de um trilhdao de reais.

Importa destacar que, a titulo de comparacao, os paises
integrantes da Organizagcao para a Cooperacao e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) utilizam, em meédia, 12% do PIB com compras
publicas e que em paises que usam compras publicas para promover o
desenvolvimento econdmico, inclusivo e sustentavel' esse percentual
chega a 13,5% (IPEA, 2023).

Ambe (2019), revela que as compras publicas podem representar
o percentual de 70% dos gastos governamentais de paises
industrializados, especialmente em momentos de instabilidade
econdmica.

Vé-se, portanto, a elevada materialidade dos recursos
empregados anualmente com as compras governamentais,
representando uma parcela substancial dos valores arrecadados junto
aos contribuintes e exigindo da Administracao Publica uma aplicagcao
planejada, adequada e escorreita de tais recursos.

Por outro lado, em razao do carater instrumental das
contratacdes publicas (Santana; Camarao; Chrispim, 2023), sabe-se que
eventuais falhas e omissdes na realizacao destas sao capazes de gerar

"No estudo do IPEA, os paises avaliados foram: Alemanha, Canadd, Colédmbia, México,

Nova Zeldndia, Peru e Suécia.




graves danos ao interesse publico que fundamenta a compra
pretendida.

Neste sentido, o Tribunal de Contas da Uniao, por ocasiao de
levantamento feito em 2015, do qual participaram 369 o6rgaos da
administracao publica federal, com o objetivo de avaliar o estagio da
governanga e da gestao das aquisicdes, constatou que 71% dos
respondentes afirmam que, se nao ocorrerem aquisi¢coes, as atividades
de seus 6rgaos estariam inviabilizadas em, no maximo, um més (Brasil,
2015).

Portanto, percebe-se que as compras governamentais se
inserem num contexto de elevados custos e de alta criticidade, na
medida em que podem impactar na continuidade dos servicos
publicos e no alcance dos resultados institucionais, o que realca sua
funcao estratégica.

Essa conjuntura tem levado os o6rgaos de controle e, por
incentivo destes, a legislacdo a um movimento de modernizacao e
profissionalizacdao das compras governamentais, de modo a
proporcionar contratacdes tempestivas, alinhadas a estratégia
institucional, eficientes e efetivas.

Neste cenario, apds os resultados obtidos no levantamento
citado linhas atras, o TCU expediu o Acdrddo n° 2.622/2015 (Brasil, 2015),
que estabeleceu uma série de recomendacdes voltadas a melhoria na
governanga das aquisicbes, com especial destaque para o
planejamento das contratag¢des, conforme se infere do seguinte trecho:

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido,
reunidos em sessdo do Plenario, com fundamento no art. 43,
inciso |, da Lei 8.443/92 c/c o art. 250, incisos Il e lll, do
Regimento Interno, ante as razdes expostas pelo Relator, em:
[..]

9.2 recomendar a Secretaria de Logistica e Tecnologia da
Informacéo (SLTI/MP) que:

9.2.1. oriente as organizag¢des sob sua esfera de atuagao a:

[..]

9.2.1.12. executar processo de planejamento das aquisicoes,
contemplando, pelo menos:

9.2.1.12.1. elaboragao, com participacao de representantes dos
diversos setores da organizagdao, de um documento que
materialize o plano de aquisicbes, contemplando, para cada
contratagcao pretendida, informagcdes como: descricao do
objeto, quantidade estimada para a contratagcao, valor




estimado, identificagdo do requisitante, justificativa da
necessidade, periodo estimado para executar a aquisicao (e.g.,
més) , programa/acao suportado (a) pela aquisicdo, e objetivo
(s) estratégico (s) apoiado (s) pela aquisicao (Brasil, 2015, p. 1-2).

Como se observa, dentro de um contexto de fomento ao
planejamento das contratacdes, surge a exigéncia, da Corte de Contas
da Uniao? acerca da elaboragcago de um documento formal,
denominado Plano Anual de Contratacdes (PAC) ou, atualmente, Plano
de Contratacdes Anual (PCA).

Neste sentido, Leonez (2021) aduz que o contexto historico, que
permeia a exigéncia inicial de formalizacao do plano, situa-se nas
atividades de auditoria do Tribunal de Contas da Unido, cujo escopo era
diagnosticar a situagao dos 6rgaos publicos em relacdo a governanca e
a gestao de aquisi¢cdes, de modo que o PCA deve estar integrado ao
planejamento estratégico do orgao publico, por se tratar de um
instrumento gerencial (Pestana et al., 2023).

Apesar do carater essencial do planejamento das contratacdes,
a caréncia (Carvalho Filho, 2016) desse processo na administracao
publica brasileira € uma fragilidade significativa, razao pela qual os
orgaos superiores tém adotado medidas para melhorar a gestao e
governancga das aquisicdes, incluindo a exigéncia de que os 6rgaos
federais elaborem um PCA (Cruz, 2019).

Considerando a obrigatoriedade do planejamento no ambito da
Administracao Publica, Pereira (2021) esclarece que, a partir de tais
prescricdes, eram esperados resultados significativos no tocante a
aderéncia entre as contratacdes planejadas e o planejamento
estratégico do 6rgao ou entidade.

Nada obstante, em auditoria realizada pelo Tribunal de Contas
da Unidao (Brasil, 2021) com objetivo de avaliar se o plano de
contratacdes tem contribuido para aperfeicoamento do planejamento
das compras governamentais, foram verificados indicios de que os
planos eram elaborados apenas formalmente, isto &, para atender as

2 Em qgue pese a recomendacgdo genérica, destinada aos diversos 6rgdos que
participaram do levantamento feito no ano de 2015, o TCU ja recomendava em anos
anteriores, mas em casos concretos, a realizacdo do planejamento anual de compras.
No Acordao n°273/2014 - Plenario, o TCU recomendou ao Instituto Nacional do Cancer
gue adotasse o planejamento anual de contratagao de bens e servicos essenciais.




exigéncias legais e jurisprudenciais, 0 que compromete a execugao
daquilo que fora planejado.

No mesmo sentido, a Controladoria Geral da Uniao (CGU), em
relatorio de gestao de riscos do PCA 2023, constatou que naquele 6rgao
73% das contratacdes planejadas para o primeiro semestre nao foram
realizadas (Brasil, 2023).

No ambito do Tribunal Regional Eleitoral do Distrito Federal, por
exemplo, uma consulta ao indicador de aderéncia ao plano de
contratacdes anuais, disponivel no portal da transparéncia daquele
Tribunal®, permite aferir que nas trés ultimas medicdes anuais a
aderéncia média foi de 57%, enquanto a meta estabelecida era 65%, o
gue evidencia a inobservancia sistematica do planejamento realizado.

Ademais, em que pese a constatacao sistematica do baixo grau
de aderéncia entre o que € planejado e o que é contratado, sao escassas
as pesquisas destinadas a mensurar e avaliar tal fenémeno, bem como
a refletir acerca de eventuais causas desta baixa correspondéncia.

Assim, constata-se que o contexto da pesquisa reporta elevada
materialidade em relacdao aos gastos com compra governamental,
relevancia estratégica dessas em relacao aos fins das organizagdes
como um todo e, até mesmo, para o desenvolvimento econdmico do
pais (IPEA, 2023), bem como o baixo grau de aderéncia entre o
planejamento das compras e aquilo que é efetivamente comprado,
guando é comprado.

1.2 JUSTIFICATIVA

Preliminarmente impende destacar que o objeto de pesquisa
possui aderéncia a area de interesse ‘Il - Gestao Publica
Contemporanea e Modernizagao do Estado”, do

Programa de Mestrado Profissional em Administracao Publica e
se insere no debate mais amplo acerca das formas de atuacao do
estado contemporaneo, notadamente Nno que concerne a crescente
relevancia conferida aos modelos de governanca estratégica e as boas
praticas de transparéncia.

3 Governanca de Aquisicdes. Disponivel em: <https://www.tre-df jus.br/transparencia-
e-prestacao-de-contas/gestao-e-governaca/governanca-de-agquisicoes-
1/governanca-de-aquisicoes>. Acesso em: 1 maio. 2024.




Planejar € dever da administracao e de seus agentes, conforme
se pode verificar, por exemplo, no artigo 174 da Constituicao Federal
(Brasil, 1988). Exatamente por isso, Torres (2022) aduz que os gestores
tém o dever de se responsabilizar pelo planejamento da compra a ser
realizada.

De outro lado, em que pese o planejamento seja amplamente
tratado na literatura, o desdobramento deste em direcao as compras
publicas e, mais especificamente, a formalizacdo do plano de
contratagdes anual possui literatura recente e escassa, de modo que o
assunto fora abordado, de forma explicita e generalista, apenas em 2015
por meio do sobredito acérdao do Tribunal de Contas da Uniao.

Em seguida, a questao passou a ter um tratamento normativo
com a edicdo da Instrucdo Normativa n°® 01/2018, posteriormente
revogada pela Instrucdo Normativa n° 01/2019, ambas do entdo
Ministério da Economia.

No Poder Judiciario, o tema foi abordado, ainda que em linhas
gerais, pela Resolucdo n° 347/2020, do Conselho Nacional de Justica, e
pela Resolucdo 23.702/2022, do Tribunal Superior Eleitoral.

No ambito do TRE-DF, I6cus da pesquisa, a questao foi abordada
por meio da Resolucdo n° 7.989/2023 que, por sua vez, revogou a
Portaria n°130/2018 da Presidéncia do Tribunal.

Na doutrina e nos espagcos académicos, o assunto passa a ter
tratamento mais sistematizado a partir da publicacao da chamada
“Nova Lei de Licitagcdes e Contratos Administrativos”, a Lei n°14.133/202],
gue se destaca como marco legal da exigéncia da formalizacao de um
documento prévio declaratério do planejamento das contratacdes de
orgaos e entidades.

Percebe-se, portanto, que, apesar do amplo tratamento
normativo conferido ao tema, vinculando os trés Poderes da Uniao, o
assunto tem sido pouco explorado pelo meio académico.

Assim, a pesquisa ora proposta se justifica como forma de
analisar se a exigéncia de formalizacao do plano de contratacdes tem
atingido a finalidade das normas que o instituiram, ou seja, a realizacao
de compras planejadas, transparentes, tempestivas e aderentes ao
planejamento aprovado e, a partir desta analise, inferir, identificar e
explicar possiveis causas para a baixa aderéncia entre o planejamento
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e a execucao, bem como fomentar novas pesquisas académicas sobre
a tematica proposta.

Pesquisas realizadas nas bases de periddicos Scopus e Web of
Science, em 15 de setembro de 2023, com os termos “plano anual de
contratacao” e “plano de contratacao anual”, e seus plurais, retornaram
apenas um resultado na Web of Science, cujo estudo teve por objetivo
desenhar uma metodologia de gestao de planos anuais de contratagao
otimizada por diretrizes inovadoras e multifacetadas (Justo Salvador;
Sdao Pedro Filho, 2023), ou seja, objetivo divergente do presente
trabalho.

Ao ampliar as buscas dos termos no repositéorio da Escola
Nacional de Administracao Publica (ENAP), no campo “producgao
académica”, foram identificados quatro trabalhos, sendo duas
monografias (Issa, 2018; Silva, 2020) e duas dissertacdes (Santos, 2019;
Galha, 2020), sendo que a de Galha (2020) foi a que mais se relacionou
ao presente trabalho, por se tratar de estudo de caso.

Nada obstante, nessa ultima houve a avaliacao da experiéncia do
Senado Federal na estruturacao do planejamento de compras, no
periodo de 2014 a 2019, verificando seus avancos e limitagdes, o que
denota um contexto diverso de analise, nao compreendendo o estudo
pretendido neste trabalho.

Diante disso, a pesquisa foi ampliada para o Google Académico
e apenas nove trabalhos continham os termos nos titulos, sendo que
trés deles eram o trabalho de Justo Salvador e Sao Pedro Filho (2023), e
dentre os seis remanescentes, dois nao estavam acessiveis, um arquivo
era sobre perguntas e respostas, dois eram de portais de licitacao e
contratos, e apenas um €& considerado académico, o de Puehringer
(2020), um trabalho de conclusao de curso de especializacao lato sensu,
Nno qual estuda as NEGAPEB e o PMBOK como ferramentas de eficacia
na elaboracdao do Plano Anual de Contratacdes (PAC) do Exército
Brasileiro (EB), nao alinhado, portanto, a proposta desta pesquisa.

Tal levantamento evidencia uma lacuna que justifica a pesquisa,
qualifica sua relevancia e fundamenta a pergunta principal que se
pretende responder com este estudo a qual se relaciona com pretensao
de identificar e explicar as razdes a serem identificadas.

Tratando-se de programa de mestrado profissional, a pesquisa
se concentrara em problema empirico e vinculado a realidade que
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cerca o pesquisador, razao esta que fundamenta a opgao pela avaliacao
dos planos de aquisicao do TRE-DF, sua elaboracao, execucao e
monitoramento, bem como as razdes para baixa aderéncia entre o que
fora planejado e o que fora adquirido, mormente diante da constatacao
gue o Tribunal nao tem atingido as metas de aderéncia ao PCA.

Nada obstante o recorte espacial mais restrito, entende-se que
0s resultados, em termos de proposicdes tedricas, poderdao ser
projetados em nivel geral (Saccol, 2009), porquanto o planejamento das
contratagdes é assunto afeto a toda a administracao publica. Este
aspecto revela a utilidade da pesquisa e dos resultados que dela
provierem.

Ademais, destaca-se que o recorte temporal abrange todos os
planos de contratagcdes aprovados, executados e formalmente
monitorados desde que o primeiro PCA foi publicado no TRE-DF.
Nestes termos, os dados avaliados abrangerao um periodo de 3 anos,
2021a 2023, e permitirao aferir, a partir de indicadores preexistentes, em
que grau a formalizacao do plano garantiu uma execucao aderente ao
que fora planejado e, a partir dai, identificar e explicar as razdes para a
baixa aderéncia.

E importante destacar que, no 6rgdo estudado, o plano é
produzido desde 2018, no entanto o monitoramento so6 foi feito a partir
do ano de 2021, ano no foi registrada a primeira mensuracao acerca do
grau de aderéncia ao PCA.

Nestes termos, optou-se pelo periodo descrito, na medida em
gue a auséncia de monitoramento inviabilizaria inferir dos documentos
publicos as razdes do descolamento entre planejamento e execucao.

De outro lado, é relevante destacar que as compras, na esfera
publica ou privada, tém funcao estratégica (Heinritz e Farrell, 1983),
servindo de ferramenta indispensavel para o alcance dos objetivos
institucionais, sendo atividade econémica essencial para os governos
(Rejeb et al. apud IPEA, 2023). Em termos praticos, e considerando a
realidade do TRE-DF, as compras viabilizam a realizacdao dos pleitos
eleitorais?, atividade indispensavel ao regime democratico e a
cidadania.

4 Cita-se, por exemplo, gue sdo as compras governamentais que garantem a aquisicao
de urnas, contratagdo de técnicos de urna, transportes de urnas, fones de ouvidos




Deve-se destacar ainda que, segundo o Acérddo 588/2018, do
Plenario do TCU, a maioria® das organizacdes publicas federais
analisadas no contexto da auditoria que deu origem a decisao “nao
possuem capacidade minimamente razoavel de entregar o que se
espera delas para o cidadao, gerindo bem o dinheiro publico,
cumprindo com suas competéncias e de minimizando os riscos
associados a sua atuacao” (Brasil, 2018).

Neste cenario, é possivel constatar que ao redor das
contratagdes governamentais sao aglutinados fatores como gastos
materialmente relevantes, importancia estratégica, bem como
incapacidade de bem gerir os recursos e entregar o que se espera das
organizacdes governamentais.

Diante do quadro, depreende-se que a relevancia da pesquisa
reside exatamente no cenario descrito no paragrafo antecedente, bem
COMO Na escassez da literatura, do ponto de vista empirico, acerca da
efetiva execucao dos planos de contratacao, documento que reflete o
planejamento das compras que vao dar vida ao interesse publico que
as justifica.

Por derradeiro, cabe destacar que a pesquisa se revela factivel,
na medida em que ha elementos disponiveis para que se proceda ao
estudo de dados publicos acerca da institui¢cao alvo, bem como para a
revisao da bibliografia disponivel.

1.3 PERGUNTA NORTEADORA

A presente pesquisa tem por objeto de estudo o planejamento
das contratacdes publicas no ambito do Tribunal Regional Eleitoral do
Distrito Federal, no periodo compreendido entre 2021 e 2023.

Considerando os custos inerentes as contratacdes da Corte, bem
como os riscos e danos que podem decorrer da inexisténcia ou de
falhas do planejamento das contratacdes, a pesquisa buscara
responder a seguinte questao: Quais fatores contribuiram para a baixa

usados nas urnas como meio de viabilizar o voto de deficientes visuais, baterias de
urnas etc.

5 O acérdio citado esclarece que das 581 organizacdes avaliadas, 474 ndo possuem
capacidade de bem gerir os recursos disponiveis e entregar ao cidaddo o que delas se
espera.




aderéncia entre o que se planejou e o que foi contratado pelo TRE-DF
no periodo compreendido entre 2021 e 20237

Para auxiliar na resposta a questao posta, propdem-se 0s
objetivos enunciados a seguir.

1.4 ENUNCIACAO DOS OBJETIVOS

1.4.1 GERAL

Explicar as causas da baixa aderéncia entre o que se planejou e
o que foi contratado pelo TRE-DF no periodo compreendido entre 2021
e 2023.

1.4.2 ESPECIFICOS

a) Descrever o processo de elaboracao e monitoramento do
Plano de Contratacdes Anual,

b) Apresentar o indicador estratégico que, no ambito do TRE-DF,
mensurou a taxa de aderéncia entre as contratacdes planejadas no PCA
e as que foram efetivamente realizadas no periodo compreendido
entre 2021 e 20238, e;

c) Identificar as potenciais causas da baixa aderéncia entre o que
se planejou e o que foi contratado no periodo estudado;

1.5 HIPOTESES DO ESTUDO

De acordo com Gil (2002), ap6s a formulagao de um problema de
pesquisa, observada a validade cientifica, o pesquisador propde uma
resposta “suposta”, provavel e provisoria, isto €, uma hipdtese, que se
diferencia do problema na medida em que este se trata de sentenca
interrogativa e aquela de sentenca afirmativa.

6 A Resolucdo 7.874, de 2021, estabeleceu o Planejamento Estratégico do Tribunal
Regional Eleitoral do Distrito Federal referente ao periodo de 2021 a 2026. Entre os
indicadores disponiveis no citado planejamento consta a taxa de aderéncia entre as
contratacgdes realizadas e plano anual de contratagao, que mede, em termos
percentuais, o total de contratagcdes realizadas em conformidade com o que foi
efetivamente planejado. Disponivel em: https://www.tre-
df jus.br/institucional/planejamento-estrategico/tredf-planejamento-estrategico-
institucional (acesso em 12/11/2023)



https://www.tre-df.jus.br/institucional/planejamento-estrategico/tredf-planejamento-estrategico-institucional
https://www.tre-df.jus.br/institucional/planejamento-estrategico/tredf-planejamento-estrategico-institucional
https://www.tre-df.jus.br/institucional/planejamento-estrategico/tredf-planejamento-estrategico-institucional

Diante disso, parte-se da premissa de que é possivel identificar
fatores que contribuem para a aderéncia entre o que se planejou e o
gue foi contratado pelo TRE-DF no periodo compreendido entre 2021 e
2023.

Desta forma, a primeira hipotese esta relacionada a exigéncia de
que a elaboracao do plano de contratacdes, no exercicio anterior a
efetivacao das contratacdes, seja realizada com excessivo grau de
detalhamento do objeto que se pretende contratar.

Essa hipotese pode ser justificada por Niebuhr (2023), que afirma
haver necessidade de reduzir as exigéncias descritivas do plano,
notadamente porque este € elaborado no ano anterior ao das
respectivas licitagcdes e contratacdes, ressaltando que as distor¢coes
intrinsecas a formalizacao do planejamento poderao conduzir a
elaboracao de um documento meramente formal e vazio de conteudo.

Assim, a segunda hipotese deste trabalho €& a falta de
conhecimento de gestores em relacao ao Plano de Contratacdes Anual,
sua relevancia estratégica, aspectos conceituais e dominio do processo
de trabalho envolvido, pressupondo a existéncia de assimetria da
informacao entre os diversos atores do processo.

Tal hipdtese € sustentada por Justo Salvador e Sao Pedro Filho
(2023, p. 11407) ao aduzir que “o modelo de acompanhamento
atualmente adotado no organismo pesquisado € restrito ao gestor e as
equipes de planejamento de cada contratacao, resultando em limitado
conhecimento sobre o progresso do trabalho das demais equipes
operantes".

A terceira hipdtese da pesquisa supde que O0s prazos
estabelecidos no calendario das contratacdes registradas nos planos de
contratacao nao sao devidamente observados pelas unidades
demandantes. Assim, a eventual inobservancia aos marcos destinados
ao impulso inicial ou das etapas do processo constitui-se na terceira
hipotese.

Neste sentido, o Tribunal de Contas da Unido (Brasil, 2021)
identificou que 62% dos orgaos avaliados quanto ao grau de
maturidade da governanca das aquisicdes, que possuiam um
calendario de contratacdes, descumpriam 0s prazos registrados no
PCA o que, em tese, pode dar causa a nao realizacao da contratacao ou
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a postergacao desta para o exercicio seguinte, impactando na
execucao daquilo que foi planejado.

As hipoteses apresentadas sao resumidas e classificadas no
quadro a seguir, adotando-se, para tanto, a classificacao proposta por
Marconi e Lakatos (2022):

Quadro 1 - Classificacao das hipoteses

Prescrigio hipotética Classificacio
) Dedugio a partir de
H1 Detalhamento excessivo na elaboracio do PCA _
uma teorna
_ . ) Comparagio com
H2 Assimetria das informagdes
outros estudos

Descumprimento de prazos estabelecidos para executar Comparagio com
as contratagfes registradas no PCA outros planos

Fonte: Marconi e Lakatos (2022)

Para além dessas hipodteses, que poderao ou nao ser
corroboradas, é esperado que outras razdes sejam identificadas no
presente estudo, dadas as caracteristicas especificas relacionadas a
elaboracao e execucao do PCA.

Cabe destacar, ainda, que por se tratar de pesquisa de
abordagem qualitativa, as hipoteses apresentadas neste topico
serviram apenas como nhorte a coleta e ao tratamento dos dados
pesquisados.

Destarte, vale acrescentar, em razao do descrito no paragrafo
anterior, que nao se pretendeu a realizacao de testes de hipdteses,
procedimento tipico da estatistica inferencial, de cunho gquantitativo
(Bussab e Morettin, 2017).

1.6 RESUMO DOS CAPITULOS DA DISSERTACAO

A presente dissertacao sera desenvolvida nas paginas a seguir
estruturada em outros 5 capitulos, de modo que o capitulo 2
apresentara o Referencial Tedrico abordando fundamentos em
administracao geral, administracao publica, direito administrativo,
decisdes do TCU e normativos diversos, que sustentam o estudo.
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O capitulo trés apresentara a Metodologia, na qual se
caracterizara a presente pesquisa e descrevera a trajetdria
metodologica e a estratégia de pesquisa adotas para a coleta e os
tratamentos dos dados.

A seguir os dados serao apresentados e analisados no capitulo 4
e, posteriormente, no capitulo 5, ocorrera a discussao dos resultados
alcancados. Ambos os capitulos seguem os objetivos especificos,
relacionando os resultados obtidos com a teoria e normativos,
destacando contribui¢cdes e implicacdes praticas.

Por fim, a Conclusao responde a pergunta de pesquisa,
sintetizando os principais achados e apontando caminhos para estudos
futuros.







REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo se destina a construcao do referencial tedrico, que
sera feita a partir da revisao bibliografica dos principais conceitos
inerentes ao tema proposto, de modo a discutir as bases conceituais e
definicdes que circunscrevem o problema de pesquisa.

2.1 PLANO ANUAL DE CONTRATACAO: ASPECTOS
CONCEITUAIS E FINALIDADE

Uma das transformacdes relevantes no ambito do planejamento
das compras publicas ocorrida na ultima década foi a exigéncia da
formalizacdo do Plano de Contratagdes Anual, mormente por
consolidar o planegjamento como um principio inerente as compras
governamentais.

Di Pietro e Marrara (2022) advertem que a inclusao do
planejamento anual das contratacdes na Lei 14.133/2021 é um dos
fatores positivos da novel legislacao, ressaltam, ademais, que nao ha
como falar em efetividade em compras publicas, sem que estas sejam

precedidas de um planejamento adequado.

No mesmo sentido, Fenili (2018) vislumbra no Plano de
Contratagdes Anual uma das mais importantes e disruptivas inovacdes
ocorridas no planejamento das compras publicas.

Leite (2022, p. 44) adverte que “a elaboracao e a execucao
adequada do Plano sdao desafios complexos, notadamente por ir de
encontro a questdes culturais, ressaltando, no entanto, que tal
instrumento é indispensavel a melhoria das compras governamentais”.

Pestana et al. (2023), da mesma forma, advertem que o plano de
contratacdes tem potencial para promover compras mais racionais,
eficientes e transparentes. Oliveira e Neto (2022) corroboram com esta
posicao e, ademais, avaliam que o PCA pode conduzir a contratac¢des
mais planejadas, com vistas ao melhor uso dos recursos publicos.

Ha que se destacar, por outro lado, criticas quanto ao excesso de
regramento na seara do planejamento das contratacdes. Carvalho
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(2021) reconhece que houve um progresso consideravel na legislacao,
porém, alerta para eventuais exageros em relacao ao planejamento
que, no contexto das contratagdes publicas, podem distorcer propdsito
normativo e, conforme Justen Filho (2021), mitificar o planejamento
desconsiderando sua esséncia dinamica.

Neste diapasao, Williams (2017) adverte que o planejamento
carrega consigo armadilhas como, por exemplo, o risco de obstar a
mudanca ou postergar as adaptacdes necessarias, o risco de criar um
sentimento de certeza, desconsiderando que os planos decorrem de
suposicoes e sao voltados para o futuro, bem como o risco decorrente
do distanciamento entre os planejadores e o objeto do planejamento.

O citado autor ratifica que, quando elaborado de forma
equivocada, o planejamento e os planos dele decorrentes podem
prejudicar o desempenho das pessoas € até mesmo da instituicao
(Williams, 2017).

Leite (2022) e Fenili (2018) advertem, sem deixar de reconhecer
os meéritos do PCA, que a insercao deste na rotina das compras
governamentais aumentara a carga de trabalho dos setores
responsaveis pela elaboragcao do Plano e pelo monitoramento da
execucao deste, num contexto quase sempre caracterizado pela
escassez de mao de obra qualificada e aversao a cultura do
planejamento.

No mesmo sentido, mesmo reconhecendo o acerto da nova lei
em relacao a primazia conferida ao planejamento, Amorim e Mello
(2021) alertam que exigéncias deste conduzirao uma ampliacao do
tempo necessario a etapa preliminar da licitacao, alertando que tal fator
podera conduzir a administracao a paralisia ou ao descumprimento
normativo.

Rigolin (2022), de forma mais incisiva, critica a propria previsao
legal do PCA, sob 0 argumento de que se trata de:

[..] futilidade legislativa absoluta, permite o que sempre foi
permitido e jamais foi proibido: o ente publico planejar suas
contratagbes — alias, se o ente nao tiver semelhante
planejamento, podera vir a ter graves problemas com a
fiscalizagdo... ilustra a inconsciéncia do legislador sobre o seu
papel, pois que, para elaborar dispositivos como este inciso,
pedra na sopa das mais inUteis, ninguém precisa de legislador
nenhum, nem de lei nenhuma.




O §1° remata a péssima qualidade do inciso VII, porque manda
divulgar em sitio eletrénico o que nem sequer é obrigatdrio
gue exista.. pelo inciso VIl, os entes apenas podem ter
planejamento anual e, mesmo assim, na forma de
regulamento. Se nao quiserem ter, nao o terdao. Entdao, como
pode o §1° obrigar providéncias a respeito de um procedimento
gue nao precisa existir e que, mesmo que exista, existird na
forma de um regulamento, como reza o inciso VII? E se acaso
esse regulamento dispensar a publicagcao? (Rigolin, 2022, p. 85).

Nada obstante, o ordenamento juridico e as reiteradas decisdes
de orgaos de controle apontam para indispensabilidade do
planejamento e, no Poder Judiciario, da elaboracao do Plano de
Contratacoes.

Neste sentido, depreende-se do Acorddo n° 2.622/2015 (Brasil,
2015) do Tribunal de Contas da Unidao, que o Plano de Contratagdes
Anual é documento formal, que materializa o planejamento das
aquisicdes da organizacao, para um exercicio financeiro especifico,
contemplando o conjunto de contratacdes que pretensamente serao
executadas no ano, com um nivel de detalhamento adequado a
caracterizacao da demanda, sua quantificacao, justificativa etc.

No mesmo sentido, o Acérddo n° 2.341/2016 (Brasil, 2016) da Corte
de Contas da Uniao, definiu o citado plano como um documento que
registra o planejamento das aquisicdes anuais contendo informagdes
do que se pretende adquirir, identificacao do requisitante, data da
pretensa aquisicao e justificativa da necessidade.

Ainda segundo o Tribunal de Contas da Uniao (TCU):

O Plano de Contratacbes é o documento pelo qual a
organizagcao define planejamento das contratacbes e
prorrogag¢des de contratos de bens, servigos, obras e solu¢des
de tecnologia da informacdo e comunicagdes para o exercicio
subsequente.

O plano deve conter informacgdes sobre: itens, quantitativos,
descricao sucinta dos itens; estimativa de valor; justificativa
para a aquisicao; grau de prioridade; data estimada da
contratacao; se ha vinculagdo ou dependéncia com a
contratacao de outros itens para determinada execucao
(Brasil, 2020, p. 179).

Percebe-se, portanto, que entre os elementos intrinsecos da
conceituacao juridica do PCA estao a caracterizagao deste como um
subproduto do planejamento estratégico institucional, o detalhamento




minudente do objeto demandando e as justificativas para tais
demandas.

Ao lado das definicdes extraidas da literatura produzida pelo
TCU, o ordenamento juridico patrio, de forma mais recente, vem se
dedicando a missao de definir normativamente o plano de
contratacdes anual.

Nesta ordem de ideias, a Resolucdo n°® 347/2020 (Brasil, 2020, p.
21), do Conselho Nacional de Justica, define o PCA como “instrumento
de governanga, elaborado anualmente pelos 6rgaos, contendo todas as
compras e contratagdes que se pretende realizar ou prorrogar no
exercicio subsequente”.

No mesmo sentido, a Resolugdo n°®23.702/2022 (Brasil, 2022, p. 3),
do Tribunal Superior Eleitoral, aduz que o plano “compreendera os
contratos vigentes, com possibilidade ou ndo de prorrogacao e as novas
contratacdes” a serem feitas no exercicio seguinte.

No @mbito do Poder Executivo Federal, o Decreto n°10.947/2022
(Brasil, 2022, p. 1) definiu o PCA como “documento que consolida as
demandas que o 6rgao ou a entidade planeja contratar no exercicio
subsequente ao de sua elaboracao”.

Ainda no que concerne aos aspectos conceituais, impende
salientar que, conforme assevera Niebuhr (2023), o Plano Anual de
Contratag¢des busca projetar:

Todas as licitagcdes e contratacdes para o ano subsequente,
divide-se por tipos ou categorias, verifica-se a compatibilidade
com o orcamento, definem-se prioridades e estabelece-se
uma espécie de calendario. Faz sentido, é natural e necessario.
O estranho seria nao fazer coisa do tipo, ir licitando e
contratando ao acaso (Niebuhr, 2023, p. 109).

Destarte, as definicdes trazidas pela doutrina e pelas normas de
regéncia, corroborando com os conceitos inicialmente trazidos pelo
Tribunal de Contas da Uniao, ratificam e suplementam os elementos
que caracterizam o PCA como um subproduto do planejamento
estratégico institucional que objetiva sistematizar, racionalizar e
publicizar as demandas dos 6rgaos publicos (Justen Filho, 2021).

A Lei n°® 14.133/2021, por sua vez, assevera que o PCA tem por
objetivo “racionalizar as contratacdes [...], garantir o alinhamento com o
seu planejamento estratégico e subsidiar a elaboracao das respectivas
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leis orcamentarias”, ressaltando que este deve ser publicado “e mantido
a disposicao do publico em sitio eletrénico oficial” (Brasil, 2021, p. 10).

Destarte, Guimaraes (2022) aduz que o Plano de Compras Anual
possui funcao duplice, a saber: a) atender ao principio do planejamento
(funcao primaria), e; b) ser instrumento de melhoria no processo de
compras, capaz de evitar compras desnecessarias, assim como aquelas
realizadas sem o devido apego ao orcamento vigente (funcao
secundaria).

Acerca da fung¢ao primaria, destacada por Guimaraes (2022),
infere-se que a concretizacao do planejamento tende a ser obstada
caso nao se elabore o PCA (Vareschini, 2021).

No mesmo sentido, o Tribunal de Contas da Uniao, no Acordao
n°1.637/2021 (Brasil, 2021) esclareceu que a formalizacdo do Plano Anual
de Contratagdes, que representa o adensamento das atividades de
planejamento, racionaliza as contratacdes publicas, induz ao
alinhamento com estratégia institucional e fomenta a transparéncia da
logistica publica.

Ressalte-se que, de acordo com Leite (2022, p. 40), o “Plano de
Contratagdes Anual” (PCA) assume a denominacao de “Plano Anual de
Contratagdes” (PAC) nos regulamentos anteriores a nova lei de
licitacbes e contratos. Nao obstante a discrepancia terminoldgica, é
fundamental destacar que, essencialmente, esses dois termos referem-
se ao mesmo instrumento, razao pela qual compartilham
caracteristicas e finalidades convergentes. Assim, a distingcao entre eles,
portanto, restringe-se a nomenclatura utilizada, enquanto o conteudo
e 0s objetivos permanecem inalterados.

Desta forma, a luz da bibliografia colacionada, define-se o PCA
como um subproduto do planejamento institucional, consubstanciado
num documento formal que consolida as necessidades publicas de
forma detalhada, no afa de garantir publicidade, alinhamento
estratégico, subsidios as leis orcamentarias e interacao do mercado
com as demandas administrativas, bem como controle social prévio e
racionalidade as contratacdes da administracao.
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2.2 PLANO DE CONTRATACOES ANUAL COMO ESPECIE
DE PLANEJAMENTO

Diante dos elementos  conceituais recorrentemente
apresentados na jurisprudéncia da Corte de Contas da Uniao, nas
normas e na literatura especializada, € correto afirmar que o PCA é
instrumento de planejamento e governanca.

Em razdao destes delineamentos, impende conceituar e
caracterizar o planejamento, correlacionando-o com a Administracao
Publica, de modo a avaliar o PCA a partir dos conceitos e espécies de
planejamento.

2.3 CONCEITUACAO DE PLANEJAMENTO

Preliminarmente cabe destacar que, segundo Niebuhr (2023),
bem como Rodrigues (2023), o planejamento € uma formulacao
oriunda da ciéncia da administracao, mas especificamente da Teoria
Geral da Administracao, e nao do direito, faltando-lhe, originariamente,
carga normativa-juridica.

Assim, Chiavenato (2021) identifica o planejamento como uma
funcao administrativa destinada a definir objetivos e deliberar acerca
dos recursos e tarefas requeridos para que as instituicdes os alcancem.

Lacombe (2009), por sua vez, aduz que planejar é acao
consciente, direcionada a um resultado desejado, sendo, portanto, a
deliberacao acerca do que fazer, de que maneira fazer, quando fazer e
guem deve fazer.

Oliveira (2018), ao tratar do tema, concebe o planejamento como
um processo desenvolvido para o alcance de uma situacao futura
desejada, de forma mais eficiente, eficaz e efetiva.

Willians (2017, p. 93) defende que o planejamento consiste em
“escolher um objetivo e desenvolver um método ou estratégia para
alcancar esse objetivo”. Para Robbins e Decenzo (2007) o planejamento
reside em definir metas, estabelecer uma estratégia geral para alcanca-
las e desenvolver planos de integracao e coordenacao das atividades
necessarias ao alcance.
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Para Guimaraes (2022), planejamento consiste basicamente na
definicdo da direcdao a ser seguida para alcancar determinado
resultado, mediante a avaliacdao da realidade dos fatos e levantamento
das alternativas possiveis.

Chiavenato (2022) esclarece que entre as principais decorréncias
do planejamento estao os planos que, conforme Stoner (1995),
funcionam como guias que definem os recursos necessarios, integram
0s objetivos e viabilizam o monitoramento e a avaliagdao em relacao a
padroes e indicadores.

No mesmo sentido, Oliveira (2018) esclarece que plano é um
documento formal que consolida as informacdes do processo de
planejamento, sendo, pois, uma visao estatica do planejamento, com
ele nao se confundindo.

Destarte, ao sintetizar os aspectos conceituais da funcao
planejamento, Chiavenato (2021) aduz que:

[...] o planejamento é um processo de estabelecer objetivos e
definir a maneira como 39lcanca-los. Objetivos sao os
resultados especificos ou metas que se deseja atingir. Um
plano é uma colocagao ordenada daquilo que é necessario
para atingir os objetivos. Os planos identificam os recursos
necessarios, as tarefas a serem executadas, as agdes a serem
tomadas e os tempos a serem seguidos. Os planos servem para
facilitar a acao requerida e as operagdes da organizacao.
Geralmente, preveem como as agdes gue apontam para os
objetivos devem ser tomadas. Na verdade, os planos sdo acdes
consistentes dentro de uma estrutura adequada de operacdes
que focalizam os fins desejados. Sem planos, a acao
organizacional se tornaria meramente casual e randémica,
aleatéria e sem rumo, conduzindo simplesmente a empresa ao
caos (Chiavenato, 2021, p. 211).

Nestes termos, decorrendo da ciéncia da administracao, o
planejamento € um processo destinado ao estabelecimento de
objetivos e metas e a definicao da forma e modo como se pretende
alcancar aquilo que se definiu como relevante para instituicao,
trazendo como decorréncia os planos que, em sintese, delimitam
recursos, tarefas, acdes e cronologia necessarias para atingir as acoes.




2.4 NIVEIS DE PLANEJAMENTO

Segundo Chiavenato (2022) o planejamento institucional é
elaborado de forma diferente nos variados niveis organizacionais,
destacando a existéncia de trés niveis distintos, a saber:

1. Planejamento estratégico: € o mais amplo e envolvente e
abrange toda a organizagao como um sistema unico e aberto.
2. Planejamento tatico: é o planejamento elaborado em cada
departamento no nivel intermediario da organizagdo. Cada
unidade organizacional deve elaborar seu planejamento tatico
subordinado ao planejamento estratégico.

3. Planejamento operacional: € o planejamento que se refere a
cada tarefa ou atividade especificamente (Chiavenato, 2022, p.
120).

Ainda segundo o autor (Chiavenato, 2022), o planejamento
operacional se caracteriza por ser de curto prazo, envolver cada
atividade isoladamente e ser voltado a definicdo do que fazer e como
fazer. Segundo Maximiano (2000), o planejamento operacional é
definidor de atividades, recursos e controles necessarios a realizacao
das acdes definidas.

De outro lado, o planejamento tatico, que corresponde ao elo
entre a estratégia e o plano operacional, € de curto prazo, especifico e
permanente, isto &, continuo, conforme advertem Robbins e Decenzo
(2007).

Willians (2017), por sua vez, esclarece que o planejamento tatico
se destina a direcionar comportamentos, esfor¢cos e a atencao num
periodo de até dois anos, o que, segundo Chiavenato (2022), caracteriza-
o como plano de médio prazo.

Nestes termos, Cox (2023), partindo dos elementos conceituais
inerentes ao planejamento e dos trés niveis organizacionais, afirma que
o Plano Anual de Contratagcbes € um plano tatico, cabendo ao
planejamento especifico de cada contratacao da entidade o papel de
planejamento operacional.

Pestana et al. (2023) informam que o PCA funciona como elo
entre a estratégia e as contratagdes, de onde se infere que o citado
plano esta situado no nivel tatico. Mesma posi¢cao adotada por Torres
(2024).




Em sentido oposto, Oliveira (2018) e Chiavenato (2022)
esclarecem que o plano de compras de uma instituicao € um exemplo
de plano operacional e um subproduto do plano financeiro que, por sua
vez, corresponde ao plano tatico.

Almeida (2015) aduz que no nivel tatico sao determinadas as
politicas (de alocacao de recursos, niveis de estoque etc.) de onde
emergirao diretrizes para os planos operacionais.

Costa e Santos (2022, p.131) entendem o PCA como um plano
operacional e advertem que “planejar uma contratagcao € atividade
operacional, que deve ter seu fundamento no estudo da necessidade,
um planejamento tatico” (grifo nosso).

Sob essa otica, € factivel inferir que o PCA é um plano
operacional, porquanto decorre das politicas de governanca das
contratacdes e de politicas de gestao da cadeia de suprimento, as quais
definem as diretrizes aplicaveis as contratacdes organizacionais.

De mais a mais, por expressa previsao legal (Brasil, 2021), o Plano
Anual de Contratacdes deve subsidiar a elaboracao da Lei
Orcamentaria Anual, instrumento que se caracteriza como “plano
operativo de curto prazo” (Giacomoni, 2019, p. 98), o que sugere, por
simetria, gue ambos os planejamentos (fisico/PCA e orcamentario/LOA)
se caracterizem como planos operacionais.

2.5 PLANEJAMENTO NA ADMINISTRACAO PUBLICA

A absorcao da funcdao de planejamento, com status
principiolégico, pela Administragao Publica decorre do Decreto-Lei n°
200/1967 (Brasil, 1967) que o qualificou como um dos principios a serem
obedecidos pela Administracao (art. 6°), bem como definiu que a acao
governamental devera obedecer a um planejamento balizado por
planos e programas (art. 7°).

Posteriormente, a Constituicao Federal de 1988 (Brasil, 1988),
recepcionando o Decreto-Lei citado, estabeleceu que o planejamento
€ determinante para atuagao do setor publico e indicativo para o setor
privado.

Neste sentido, Pereira Junior (2015) destaca que a Constituicao
Federal estabeleceu a fiscalizacao, o incentivo e o plangjamento como
balizas da ordem econdmica e financeira da Republica, realcando
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guanto ao ultimo, ser determinante para o setor publico, devendo ser
observado do macroprocesso das politicas publicas as atividades
cotidianas da administracao publica.

Grau (2002), ao comentar os efeitos de o planejamento ser
determinante para o setor publico e meramente indicativo para o setor
privado, assevera que o setor publico se encontra compulsoriamente
vinculado ao conteudo dos planos.

Na mesma direcao, Moreira Neto (2014) esclarece que a
Constituicao Federal tratou de conciliar um planejamento imperativo
para o estado com a facultatividade para a sociedade, de modo a
assegurar os melhores resultados em termos de interesse publico.

Ainda segundo o autor (Moreira Neto, 2014), o planejamento
estatal surge apenas a partir do século XX, no afa de garantir a
persecucao das finalidades estratégicas do estado, do que se
depreende o alinhamento conceitual com as definicdes existentes na
esfera privada.

De igual modo, Silva afirma que na administracao publica o
planejamento tem especial relevancia, notadamente porque esta
atrelado “a consecucao, em ultima analise, de politicas publicas e do
interesse coletivo” (Silva, 2023 p.180).

Neste cenario, o agir administrativo, nas suas diversas formas de
atuacao, deve ser planejado, definindo-se objetivos alinhados a
estratégia institucional, bem como os insumos, as acdes e as tarefas
exigiveis para alcanca-los.

Nesta ordem de ideias, as contratacdes publicas, uma das
diversas formas da administracao publica atuar, também devem
deferéncia ao planejamento, sendo certo que, notadamente a luz do
ordenamento juridico atual, planejar € medida que se impde a qualquer
contratacao realizada pelos 6érgaos e entidades estatais.

Nesse contexto, o processo de planejamento das aquisicdes
governamentais assume um papel de extrema importancia na busca
pelo atendimento das demandas administrativas. Isso porque nao se
limita simplesmente a identificar quais itens devem ser contratados,
mas também desempenha um papel crucial ao estabelecer de maneira
minuciosa, precisa e completa as especificacdes desse objeto,




garantindo, assim, a conformidade com os requisitos e necessidades
especificas da administracao publica (Galvao, 2019).

Para Medeiros (2017, p. 1), o processo de contratacao publica
envolve trés fases cruciais: o planejamento, a selecao da melhor
proposta e a execucao contratual. A nova perspectiva desse processo
enfatiza que o planejamento é a fase fundamental, pois todas as etapas
subsequentes dependem da descri¢ao precisa e adequada do que se
pretende contratar.

Di Pietro e Marrara (2022), afirmam que o planejamento esta
intimamente relacionado a efetividade das contratacdes, na medida
em que s6 ha possibilidade de se aferir se os objetivos estatais foram
alcancados de forma satisfatdria pela licitacdo ou pelo contrato
administrativo, se a Administracao souber os resultados que deseja
alcancar e, a partir disso, os autores concluem que o planejamento “é
essencial, pois é nesse processo que se realiza um diagnostico da
realidade e da situacao atual, define-se um cenario ideal, ou seja, fixam-
se os resultados que se pretende atingir” (Di Pietro; Marrara, 2022, p. 37).

Segundo Pedra (2021), o planejamento das contratacdes se
revela imprescindivel, porquanto sua aplicacao contribui para a
reducao de desperdicios - de tempo, recursos, orcamento etc. -,
viabilizando a observancia dos objetivos legais das compras publicas,
entre os quais, a selecao da proposta mais vantajosa.

No mesmo sentido, Guimaraes (2022), defende que a
consolidacao do planejamento das contratacbes como principio
especifico das compras governamentais € um acerto imputavel a nova
lei, especialmente porque, para o autor, o planejamento é fator que
condiciona o sucesso ou o fracasso da contratacao e do objeto estatal
gue ela traduz.

Costa e Santos (2022), de igual modo, registram que a adog¢ao de
planejamento na fase preparatdria das contratacdes esta entre as trés
grandes premissas’ do novo ambiente de contratacdes publicas
inaugurado pela Lei n°®14.133/2021.

Santos (2020), por sua vez, assevera que a relevancia do
planejamento pode ser comprovada pela correlacdo observada no

7 Segundo os autores, as outras duas premissas seriam a profissionalizacdo dos
compradores e a melhoria da governancga.
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cotidiano da administracdo entre o planejamento deficiente e a
qualidade das aquisicdes publicas.

No mesmo sentido, Medeiros (2017) e Cruz (2019) verificam uma
relacao de causa e efeito entre falhas e insucesso em processos de
compras governamentais e a auséncia ou deficiente do planejamento,
destacando que contratacdes emergenciais, obras paradas e a baixa
qualidade dos objetos contratados tém relagcao direta com um
planejamento deficiente.

Fenili (2018) e Dourado (2023), corroborando com destacado no
paragrafo antecedente, advertem que falhas verificadas nas
contratagdes publicas, como fracionamento de despesas, compras
desnecessarias, emergéncias produzidas, ma caracterizagao do objeto,
execucao financeira insatisfatoria etc., decorrem exatamente da falta
de planejamento.

Nao € sem razao, portanto, que, nas palavras do relator do entao
projeto de lei na Camara dos Deputados, o planejamento “certamente,
contribuira para diminuicao de todos os problemas histdricos que
ocorrem durante a fase externa das licitacdes e, também, durante a
execucao dos respectivos contratos” (Arruda, 2018).

Pereira Junior (2015) destaca que o planejamento € valor
constitucional que se apresenta como o primeiro passo do ciclo da
gestao e deve nortear as contratagdes administrativas num estado
democratico de direito.

Neste sentido, o autor indica o planejamento como fator
imperativo na seara dos dispéndios governamentais, advertindo que as
compras publicas devem ser precedidas de “planejamento que
enuncie justificativas, defina prioridades, estabeleca critérios objetivos,
fixe metas, estime custos e riscos, sob pena de as contratacdes nao se
mostrarem aptas a produzir resultados” (Pereira Junior, 2015, p. 88).

Pedra, no mesmo diapasao, aduz que o planejamento escorreito
das contratacdes, permite alcancar o equilibrio entre os meios
disponiveis e os fins colimados com a contratacao, de modo que o
planejamento, “aceito como um processo para se tornar eficiente,
eficaz e efetivo, exige sistematizacao, organizacao, decisao e previsao”
(Pedra, 2021, p. 122).
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Portanto, planejar € uma responsabilidade legal fundamental
para os gestores publicos, uma vez que € apenas por meio desse
processo que eles adquirem a capacidade real de conduzir
contratacdes publicas de forma eficaz, com o objetivo de atender
plenamente ao interesse publico (Galvao, 2019).

Percebe-se, desta forma, uma mudanca de foco que,
anteriormente, mostrava-se desproporcionalmente vinculado a
execucao da licitagcao sem a atengao aos elementos técnicos que a
antecedem (Souza; Nogueira, 2018).

Rosilho (2013), ao tracar uma perspectiva histdrica acerca das
principais leis que regeram as contratacdes publicas, adverte que estas
historicamente atribuiram pouca relevancia ao planejamento, de modo
que o planejamento foi citado pela primeira vez no Decreto-Lei 200/67,
a0 passo que o termo "controle" aparece de forma recorrente em todas
as normativas analisadas pelo autor, incluindo o Cdédigo de
Contabilidade de 1922, o Decreto-Lei 200 de 1967, o Decreto-Lei 2300 de
1986 e a Lei 8.666 de 1993.

Destaca-se, neste sentido, que enquanto a Lei 8.666/93 nao
citava explicitamente o verbo planejar ou o substantivo planejamento,
a nova lei de licitagcdes e contratos (Brasil, 2021) erige este ao status de
principio das compras publicas e o transforma em um dos pilares do
regime juridico de compras governamentais.

Sobre o tema, Niebuhr (2023, p. 108), esclarece que na nova lei “o
planejamento foi visivelmente realcado. O legislador houve por bem
dedicar a fase preparatdria,em que ocorre o planejamento, um capitulo
inteiro da nova lei.”

Amorim (2020), ao tratar da Lei n° 14.133/2021, assevera que o
planejamento adequado €& imprescindivel e tende a garantir a
satisfacao da necessidade publica que provoca a contratacao estatal,
visto que a licitagao, por si s6, Nao se revela capaz de atingir tal mister.

Amorim e Mello (2021) apontam outro aspecto relevante advindo
do planejamento, qual seja, a capacidade deste de induzir a melhor
interacao entre Administracao e mercado, o que, por sua vez, tende a
tornar a licitagdo um mecanismo menos juridico-formal e mais
alicercado em aspectos econdmicos atribuindo ao mercado o papel de
parceiro e ao processo de contratagao um carater de negocio.
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Segundo os autores (Amorim; Mello, 2021), o planejamento
podera conduzir a forma como se enxerga a licitagao, deslocando do
seu viés juridico-legal, para uma atividade negocial capaz de gerar e
receber incentivos extraidos da economia.

A relevancia do planejamento das contratacdes & tao
pronunciada em termos atuais que o legislador optou por criar um
plano operacional - o PCA -, anterior ao planejamento individual de
cada contragcao, que apresente a sociedade as demandas da
administracao, detalhando prazos, precos, requisitantes etc.

Ao tratar do PCA, Santana (2023) critica o fato de inexistir, até
bem pouco tempo, a obrigatoriedade legal ou a praxe administrativa
de realizar o planejamento prévio e anual das contratacgdes.

Para o autor (Santana, 2020), chega a ser inusitado que o
ordenamento juridico preveja, ha décadas, uma lei orcamentaria que
fixa as despesas dos diversos 6rgaos para o exercicio seguinte ao da sua
elaboracao, sem que existisse, até entao, um documento formal que
dissesse, previamente, quais compras gerarao tais despesas®.

Destarte, percebe-se que no ambito das contratacdes
administrativas, planejar € acao cogente, e, conforme Niebuhr (2023), o
planejamento ha de ser iniciado no ano anterior ao de sua execucgao,
por meio da previsao da demanda no Plano Anual de Contratacgao.

Contudo, mesmo diante da multiplicidade de prescricdes
normativas e recomendacodes de érgaos de controle, observa-se que o
planejamento anual das contratacdes, inexistente até bem pouco
tempo, tem se caracterizado como um agir administrativo de cunho
meramente formal (Brasil, 2021).

Neste sentido, o PCA, distanciando-se do espirito que inspirou
sua previsao normativa, tem sido elaborado apenas para atender as
formalidades legais e regulamentares que concebem o planejamento
das aquisi¢des como ac¢ao obrigatoria.

8 Ressalva-se que, apesar de Santana (2020) adotar um posicionamento mais
generalista acerca das despesas que constam nas leis orgamentarias anuais, o fato é
que nao sao todos os dispéndios publicos que se originam de compras estatais. Nada
obstante, tal observacao ndo desnatura o equivoco de o planejamento orcamentario
(pelo menos para o custeio administrativo e os investimentos publicos) ndo encontrar
correspondéncia, até bem pouco tempo, num planejamento de aquisi¢cdes, como
muito acertadamente adverte o autor.




Destaca-se que a adoc¢ao do PCA de maneira meramente formal
afasta a exigéncia legal da funcao administrativa que, tendo sido
originada na ciéncia da administragcao (Niebuhr, 2023), ensejou o
tratamento juridico-normativo do planejamento governamental.

Na mesma direcao, Santana (2015) adverte que no Brasil o
planejamento € tratado no plano meramente juridico € nao na
dimensdao estratégica ou operacional, como costumeiramente se
observa em outros paises.

Ocorre que, conforme destacam Cardoso, Gomes e Pederneiras
(2023), um planejamento puramente formal sujeita a administracao a
atos desnecessarios, eleva custos e nao produz os resultados esperados,
sendo, ao fim e ao cabo, fonte de prejuizo ao erario.

Assim, segundo essa otica, inverte-se a l6gica segundo a qual o
planejamento garante contratacdes eficientes (Torres, 2024), na
medida em que os custos de um PCA de cunho meramente formal
tendem a nao gerar os beneficios que se espera do plano, o que se
reflete, por exemplo, na baixa aderéncia entre o que se planeja e o que
se contrata (Brasil, 2021).

No sentido das conclusbes externadas nos trabalhos e obras
citadas, merece referéncia o entendimento do Tribunal de Contas da
Unido (Brasil, 2020) segundo o qual a elaboracdo acodada e/ou
proforma do planejamento das contratacdes, apenas para cumprir o
rito processual, subverte e desrespeita o principio fundamental do
planejamento.

Em similar linha, Pereira Junior (2015) assevera que
planejamento é rotineiramente negligenciado, e que isso se revela
como um traco cultural do Brasil, um “autorretrato da sociedade
brasileira” (Pereira Junior, 2015, p. 87) que nao exige dos seus
representantes “preparo para bem planejar antes de decidir, nem para
identificar as causas antes de contentar-se em atacar os efeitos”
(Pereira Junior, 2015, p. 88).

Para o autor, esse comportamento negligente em relacao ao
planejamento, torna “crénicos os problemas e insuficientes ou
desbaratados os meios orcamentarios disponiveis ou mobilizaveis”
(Pereira Junior, 2015, p. 88).

Pereira Junior, conclui aduzindo que:




Essa postura descompromissada nao poderia deixar de
repercutir na atividade contratual do Estado — o contrato é o
meio juridico de obter no mercado os bens e servigcos
necessarios a implementacdo de todos os segmentos de
politicas publicas — e concentrar o foco da fungao de seu
controle, que se vé na contingéncia de mais reprimir do que
prevenir, mais responsabilizar do que estimular, desnaturando
0 que poderia ser o fluxo de um processo permanente de
educagao para o exercicio pleno e saudavel da cidadania.
Assim o demonstra a jurisprudéncia formada no Tribunal de
Contas da Uniao, prédiga em admoestar agentes publicos
sobre comezinhos deveres da gestdo e a puni-los por desvios
gue se repetem, como se inUteis fossem orientacdes tantas
vezes reiteradas, desde a promulgacao da Constituicao de
1988, sobre os males da falta de planejamento ou do
planejamento meramente formal, nas multiplas areas de
atuacao dos entes publicos (Pereira Junior, 2015, p. 88).

De fato, conforme destacado pelos diversos autores, em que
pese a cogéncia normativa do planejamento das atividades estatais,
que precede a Lei 14.133/2021, percebe-se no cotidiano da
Administracdo a inobservancia sistematica do principio do
planejamento e, por consequéncia, do planejamento anual das
contratacodes.

Portanto, ndao € sem razao, que o Tribunal de Contas da Uniao
(Brasil, 2010)° indica que as diversas falhas que rotineiramente chegam
ao descortino daquela Corte de Contas tém como raiz a insuficiéncia ou
mesmo inexisténcia do planejamento que, caso fosse bem elaborado,
evitaria a pléiade de irregularidades cotidianamente apuradas.

2.6 PLANO DE CONTRATAQ&ES ANUAL COMO
INSTRUMENTO DE GOVERNANCA DAS CONTRATACOES
DO PODER JUDICIARIO DA UNIAO

Outro elemento que pode ser extraido dos conceitos
apreendidos na literatura acerca do plano de contratagdes € sua

2 No mesmo sentido, podem ser citados, entre outros, as seguintes delibera¢des do
Tribunal de Contas da Unido: Acdrdao n° 563/2014, Plenario; Acérdao n° 1.741/2015,
Primeira Camara; Acordado n° 8929/2015, Segunda Camara; Acérddo n° 2119/2016,
Plenario; Acérddo 10366/2017, Segunda Camara, Acérdao 284/2018, Primeira Camara;
Acérdio 6319/2018, Primeira Camara; Acoérdao 6009/2020, Segunda Camara; Acordao
4581/2020, Segunda Camara; Acordao 1901/2023, Plenario, e; Acérddo 613/2024 -
Plenario.




caracterizacao como instrumento de governanca. Neste sentido, €
necessario trazer ao trabalho breves anotacdes conceituais acerca da
governanca publica.

Preliminarmente, deve-se destacar que a conceituagao de
governanga nao é tarefa simples, pois as suas abordagens variam em
diversas perspectivas. Nesse sentido, a governanca aplicada as
empresas pode ser classificada como Governanca Corporativa ao passo
que a propria Governanga Publica possui conceitos e caracterizagdes
distintos em razao da construcao teodrica ser influenciada por diversas
narrativas (Raquel, 2012).

Ademais, a literatura indica que o conceito de governanga €
polissémico e, de acordo com Mediotte et al. (2020), ao mencionar o
interesse de estudiosos sobre o tema (Cario; Silva, 2012; Wegner; Padula,
2011), trata-se de conceito em construcao. Nessa perspectiva, Rose-
Ackerman (2017) afirma que o conceito de governancga, além de
polissémico, € multidimensional e carrega ambiguidade.

A perspectiva da governanca para Min, Lee e Yang (2020)
mostra-se relevante para a compreensao sobre como diversos fatores
institucionais, tais como propriedade, financiamento, credenciamento,
redes e culturas, interagem e exercem influéncia nas decisdes e a¢des
dos atores envolvidos na governanga, o que, em sintese, aponta para
necessidade de conceber estruturas organizacionais ou arranjos de
governanga que conduzam a promocao do valor publico.

Diante disso, para o desenvolvimento deste trabalho, interessa
investigar a governanca sob optica publica, em contexto brasileiro e
com enfoque nas aquisicdes publicas. Assim, para Alexandre (2020, p.
6), a0 observar as compras publicas sob a perspectiva da governanca &
possivel identificar um conjunto de ferramentas que garantem, entre
outros aspectos, a utilizacdo adequada e eficiente dos recursos
publicos, a reducao dos riscos inerentes ao processo de aquisicao, uma
abordagem mais responsavel em relacao as compras e sua integragao
com 0s objetivos estratégicos da entidade, aléem de uma maior
prestacao de contas de todo o processo.

Além disso, considerando o ambito de aplicacao da pesquisa,
interessa avaliar a abordagem a partir da visao do Tribunal de Contas
da Uniao, tendo em vista que possui competéncia constitucional para
realizar o controle externo sob esse aspecto.




Destarte, o Tribunal de Contas da Unidao, por meio do Referencial
Basico de Governanca Organizacional (Brasil, 2020), esclarece que:

Governanca publica compreende essencialmente os
mecanismos de liderancga, estratégia e controle postos em
pratica para avaliar, direcionar e monitorar a atuacao da
gestdo, com vistas a condugdo de politicas publicas e a
prestacao de servicos de interesse da sociedade (Brasil, 2020,
p. 36).

No mesmo sentido, o Decreto n° 9.203/2017 (Brasil, 2017a, p. 1)
define governanca como “conjunto de mecanismos de liderancga,
estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e
monitorar a gestao, com vistas a conducao de politicas publicas e a
prestagcao de servicos de interesse da sociedade”.

Nestes termos, segundo Niebuhr (2023), a governanca, ao nao se
confundir com a gestao, confere a esta, direcionamento estratégico e
deve abranger a totalidade da atuacao da administracao publica.

Alinhado, a esta concepc¢ao, o Tribunal de Contas da Uniao
(Brasil, 2021) esclarece que:

Governanga nao € o mesmo que gestao. Enquanto a
governanga é a funcgao direcionadora, a gestao € a funcao
realizadora. Conforme exposto no conceito, a governanga
envolve as atividades de avaliar [..], a fim de direcionar [..]
monitorar [..]. Ja as atividades basicas de gestao sao: planejar
as operagdes, com base nas prioridades e os objetivos
estabelecidos; executar os planos, com vistas a gerar
resultados de politicas e servicos; e controlar o desempenho,
lidando adequadamente com os riscos (Brasil, 2021, p. 12).

Desta forma, percebe-se que a governanca publica se vale de
seus mecanismos (lideranca, estratégia e controle) para que as
instancias de governancga dos érgaos — aqui entendidas como funcao -
direcionem a gestao no sentido de alcangar os objetivos estratégicos da
instituicao.

Portanto, segundo se infere da literatura apresentada, a
governanga se relaciona com o planegjamento da instituicdo ao
direciona-lo, enquanto a gestdo atua tanto na elaboracdao de
planejamentos quanto na execucao e controle dos planos
eventualmente criados.




Destarte, vale enfatizar que, conforme se depreende do
Referencial Basico de Governanca Organizacional do TCU (Brasil, 2020),
entre as diversas funcdes esperadas da gestao esta a de realizar o
planejamento das contratagdes, por meio de um plano de contratacdes
anuais.

Percebe-se, portanto, que o PCA é instrumento de governanca
publica, de modo que o direcionamento e o alinhamento estratégico
das demandas que devem nele constar, bem como a avaliagcao e o
monitoramento dos resultados dele advindos estao sob a
responsabilidade das instancias de governanca dos 6rgaos.

De outro lado, na qualidade de plano operacional, o PCA devera
ser elaborado e executado pela gestao, a quem compete controlar o
seu desempenho e lidar com os riscos dele decorrentes.

Neste sentido, Pestana et al. (2023, p.182), asseveram que “o Plano
de Contratacdes Anual € um instrumento de governanca e de gestao”,
sendo este o mesmo entendimento de Valle, Transmontano e Gomes
(2023), segundo os quais o plano de contratacao anual é, a um so
tempo, ferramenta de planejamento e governanca vocacionada a
concretizar o planejamento estratégico e orcamentario da organizacao.

Ademais, considerando o recorte espacial da pesquisa, é
pertinente esclarecer que as normas que vinculam o Tribunal Regional
Eleitoral do Distrito Federal, corroboram com a definicao segundo a
qual o PCA é instrumento da governanca publica das aquisicdes
estatais.

Neste sentido, a Resolucdo n°®347/2020 (Brasil, 2021) do Conselho
Nacional de Justica, a Resolucdo n° 23.702/2022 (Brasil, 2022) do
Tribunal Superior Eleitoral e a Resolucdo n° 7.989/2023 (Brasil, 2023) do
Tribunal Regional Eleitoral do Distrito Federal, sao unissonas em
estabelecer o PCA como instrumento de governanca das contratacdes.

27 ADERENCIA AO PLANEJAMENTO DAS
CONTRATACOES

Por derradeiro, € importante fazer breves consideracdes acerca
do planejamento das contratacodes.

O .



Nestes termos, Ferreira e Ferreira (2003) destacam que
aderéncia é ato de aderir, de adesao, o apego a algo, a qualidade
daquele que adere a algo, bem como a jungao de entre coisas.

Acepcao semelhante é oferecida por Lopez-Romero et al. (2016)
a0 esclarecerem que entre as varias definicdes possiveis para o termo,
destacam-se termos como cumprimento, fazer conforme as instrucoes,
aderir ao recomendado, ao planejado.

Silva e Menezes (2010), por sua vez, avaliando o contexto entre
planejamento e execucao entendem aderéncia como a capacidade de
realizar aquilo que fora planejado, tendo por base a relacao entre o que
estd descrito em um plano especifico (de compras, por exemplo) e
aquilo que fora realizado (compras reais, por exemplo).

No contexto da presente pesquisa a aderéncia corresponde a
capacidade de contratar conforme o que estava planejado, de modo no
gue é considerado aderente o agir administrativo que garante que
determinado percentual® das contratacdes efetivamente realizadas no
ano, estejam previstas no PCA.

Ressalte-se que a aderéncia ganha especial destaque quando
consideramos que as contratacdes que constam do PCA sao
exatamente aquelas que foram autorizadas pelos representantes do
POVO por ocasidao da aprovacao do orcamento.

Outro aspecto que revela a importancia da aderéncia ao
planejamento das contratag¢des, diz respeito a obrigacao imposta aos
administradores de executar as programacdes orcamentarias e
garantir que a sociedade receba o0s bens e servicos a elas
correspondentes, conforme determina o §10, do artigo 165 da
Constituicao Federal (Brasil, 1988).

Nestes termos, executar o plano de contratacdes garante a um
sO tempo a entrega dos bens e servicos necessarios a sociedade, bem
como evita que as contratacdes sejam realizadas de forma
incompativel com aquilo que fora aprovado no Congresso Nacional.

10 Este percentual é definido por indicador especifico, a ser analisado em capitulo
especifico.







METODOLOGIA

Neste capitulo, serdao detalhados os procedimentos
metodologicos utilizados na presente pesquisa, com o objetivo de
descrever as etapas e técnicas empregadas para a coleta e analise dos
dados, bem como justificar as escolhas realizadas. A pesquisa adota
uma abordagem qualitativa, de natureza descritiva e explicativa, sendo
estruturada a partir de métodos que permitem uma compreensao
aprofundada e fundamentada do fenébmeno estudado.

3.1 DO POSICIONAMENTO EPISTEMOLOGICO E DA
CARACTERIZACAO DA PESQUISA

Segundo Piana (2009), a pesquisa busca compreender tanto o
mundo em que o ser humano esta inserido quanto o proprio ser
humano. No entanto, ela s6 se torna possivel com o suporte de
procedimentos metodoldégicos apropriados, que viabilizem uma
aproximacao consistente ao objeto de estudo.

Para Gil (2002), meétodo corresponde a totalidade de
procedimentos e técnicas adotados para que o pesquisador alcance o
conhecimento. De outro lado, epistemologia, tem a ver com a forma
pela qual se acredita que o conhecimento humano é construido,
possuindo, segundo Saccol (2009, p. 253), “trés grandes linhas de
pensamento epistemoldgico que se destacam: o subjetivismo, o
objetivismo e o construtivismo”.

Ainda segundo Saccol (2009), o paradigma resultante da
ontologia e da epistemologia devera guiar o método de pesquisa a ser
adotado, definindo, por exemplo, a técnica de coleta e de analise dos
dados.

A partir dos elementos apresentados por Gil (2002) e Saccol
(2009), pode resumir as diferentes formatacdes possiveis para a pesquisa:
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Figura 1 - Estratégia de pesquisa

| ~ Epistemologia l
Objetivista, Consmvm'nsm, Subjetivista

| Paradigma da pesquisa |
Positivismo, Interpretativismo, etc.
b
| Abordagem da Pesquisa |
Qualitativa, Quantitativa, Mista.

Estudo de caso, Etnografia, Experimentos, etc.

| Tecnicas de coletas |
Entrevista, questionano, pesquisa documental

| Técnicas de analise de dados |
Analise de contetido, analise de discurso

Fonte: Gil (2002) e Saccol (2009)

A presente pesquisa adota conduta epistemoldgica
construtivista, segundo a qual “nao existe uma realidade objetiva a ser
descoberta”, ja que “significados nao sao descobertos, mas construidos”
(Saccol, 2009 p. 253) de forma intencional, com consciéncia, por meio
da interacao entre o sujeito e objeto (Saccol, 2009).

De outro lado, o paradigma de pesquisa adota postura
interpretativista, na medida em que busca compreender o fendbmeno
estudado pela perspectiva dos seus participantes, de modo que os
estudos ocorrem no local onde o fendbmeno ocorre, em ambiente
natural (Saccol, 2009).

A partir do que fora descrito por Sacool (2009) a posicao
epistemoldgica e o paradigma de pesquisa adotados estao coerentes
com a estratégia de pesquisa utilizada nessa pesquisa, isto €, o estudo
de caso bem como com a abordagem qualitativa.

Neste sentido, importa destacar que o presente estudo tem
abordagem qualitativa, que segundo Godoy (1995), possibilita uma
visao ampla do fenbmeno estudado, a analise de atividades e de
procedimentos, considerando a dinamica do ambiente.

Conforme Creswell (2014), tal abordagem tem entre seus
pressupostos a intencao de compreender o fendmeno em seu
ambiente natural, foco na perspectiva dos participantes (sendo
realizada no contexto destes), envolve multiplas fontes e métodos.

Yin (2016, p. 7), por sua vez, entende que pesquisas qualitativas
buscam estudar as condic¢des reais de vida, procuram representar as
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opinides e perspectivas dos participantes, abrangem o contexto nos
quais as pessoas vivem, usam multiplas fontes e buscam explicar
acontecimentos, fatos processos por meio de conceitos existentes ou
emergentes.

Nesta pesquisa, foram estudas as condi¢cdes reais da elaboracao
e do monitoramento do plano de contratagdes, a partir do contexto, das
opinides e das perspectivas dos participantes, adotando-se multiplas
fontes de informacao (documentos, portal da transparéncia, entrevistas
e questionarios), com o objetivo de compreender as razdes que levam
0 0rgao a nao alcancar suas metas de aderéncia, a partir de conceitos
ja existentes.

Portanto, considerando o conjunto de elementos descritos
acima, pode-se compreender que o presente estudo adere a
caracterizacao de pesquisa qualitativa proposta por Creswell (2014) e
Yin (2016).

Sob outra otica, o presente estudo possui natureza descritiva e
explicativa, na medida em que busca descrever o processo de
elaboracao e monitoramento do PCA, bem como os resultados obtidos
na afericao da Taxa Aderéncia ao PCA (indicador existente no TRE-DF)
e, ademais, procura explicar as razdes da falta de aderéncia a partir dos
fatores causais extraidos dos dados coletados

Estudos descritivos possibilitam a obten¢cao de conhecimentos
sobre o que se deseja pesquisar (Trivihos, 1987). Para Gil (2002),
pesquisas descritivas tem o objetivo de caracterizar determinado
fendmeno.

Os estudos explicativos, por sua vez, buscam determinar as
causas e proporcionar um sentido de entendimento dos fendmenos a
gue se referem (Sampieri, Collado e Lucio, 2013). Segundo Gil (2002), a
pesquisa que possui tal natureza buscam identificar fatores que
determinam ou contribuem para a ocorréncia do fenémeno estudado,
procurando “a razao e o porqué das coisas” (Gil, 2022 p. 42).

Quanto ao método, trata-se de um estudo de caso (caso unico),
gue é caracterizado por possibilitar o entendimento sobre a existéncia
de determinados comportamentos numa organizacao, o que, de
acordo com Yin (2005), permite investigar o contexto real de um
fenbmeno, quando os limites entre este e o contexto nao estao

elucidados.
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No mesmo sentido, Gerring (2019), define o estudo de caso como
um estudo intensivo de um caso singular que deve representar um
fendmeno espacial temporalmente delimitado, o que tornar o método
adequado ao objetivo geral deste trabalho.

No mesmo sentido, Gil esclarece que o estudo de caso “consiste
no estudo profundo e exaustivo de um ou poucos objetos, de maneira
gue permita seu amplo e detalhado conhecimento” (Gil, 2002, p. 54).

Por fim, Yin (2005), esclarece que os estudos de caso permitem
investigar acontecimentos da vida real, tais como processos
organizacionais e administrativos, coadunando com a metodologia ora
proposta.

3.2 DO LOCUS E DOS SUJEITOS DA PESQUISA

A pesquisa teve como palco o Tribunal Regional Eleitoral do
Distrito Federal (TRE-DF), 6rgao integrante do Poder Judiciario da
Uniao (Brasil, 1988). Localizado no Distrito Federal, o TRE-DF teve sua
criagcao autorizada em 1945, quando a capital do pais ainda era o Rio de
Janeiro, tendo sido organizado pela Lei 3.754, de 14 de abril de 1960" e
transferido para Brasilia em 1960.

Ao TRE-DF compete prestar a jurisdicao eleitoral e realizar as
eleicdes ocorridas no Distrito Federal (Brasil, 1965), como forma de
assegurar o direito ao voto e, em ultima a analise, a cidadania (Brasil,
1988).

Para o desempenho de suas atribuicdes o TRE-DF conta, em
2024, com a seguinte estrutura:

" Disponivel em  https//www.tre-df jus.br/institucional/centro-de-memoria-
virtual/centro-de-memoria. Acesso em: 17/11/2024.
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https://www.tre-df.jus.br/institucional/centro-de-memoria-virtual/centro-de-memoria
https://www.tre-df.jus.br/institucional/centro-de-memoria-virtual/centro-de-memoria

Quadro 2 - Caracteristicas do l6cus da pesquisa

Estrutura Numeros

30 prédios. entre sede, anexos. galpdes e 20

Imobiliaria Zonas Eleitorais, incluindo a Zona Eleitoral
do Exterior
397 servidores, dos quais 191 sdo do quadro
Pessoal ) ..
efetivo e estdo em atividade no TRE-DF.
Despesas obrigatorias: RS 117.232.403.00
Orcamentarial?

Despesas discricionarias'®: R$ 28.802.073,00

Fonte: TRE-DF

Destaca-se que pesquisa teve por foco principal extrair a
percepcao dos servidores que atuam com contratacdes publicas no
ambito do tribunal, tanto atuando na area de gestao de contratacoes,
guanto atuando nas unidades demandantes.

Abre-se paréntese para destacar que, adotando-se a
conceituacao prescrita pelo Conselho Nacional de Justica, entende-se
como area de contratacdes as unidades da instituicao responsaveis
pela coordenacdo, execucao e controle do macroprocesso de
contratacao, incluindo apoio técnico, gestao de riscos, procedimentos
licitatdrios etc. (Brasil, 2020).

Considera-se demandante ou requisitante, nos termos do
Decreto n®10.947, de 25 de janeiro de 2022, é a unidade responsavel por
identificar a necessidade de contratar bens, servicos e obra e requeré-
la (Brasil, 2022).

Feitas as observacdes, destaca-se no TRE-DF a area de
contratacdes € integrada por 14 unidades nas quais estao lotados 36
servidores. De outro lado, existem 23 unidades demandantes, nas quais
estao lotados 66 servidores.

Nestes termos, como se vera a seguir, a coleta de dados,
excluindo os dados retirados de documentos e portal da transparéncia,
recaiu sobre parcela dos servidores que atuam nas unidades descritas,
em razao de sua relacao direta com a elaboracao e a execucao do plano
de contratacoes.




3.3 COLETA E ANALISE DOS DADOS

A pesquisa se desenvolveu por meio pesquisa bibliografica,
documental, entrevistas e questionarios. Cada uma das citadas técnicas
foi utilizada de maneira complementar, proporcionando uma visao
abrangente e detalhada do objeto de estudo, alinhada aos objetivos e a
natureza do problema investigado.

A utilizacdao de multiplas fontes de dados visa permitir a
triangulacao entre estas. Segundo Yin (2016) a triangulacao tem origem
na navegagao que, atividade que para determinar a localizacao precisa
de um objeto, se vale de trés pontos de referéncia distintos.

Em sintese, a triangulagao permite observar o objeto de estudo
sob multiplas perspectivas ou, de forma mais direta, vale-se de diversas
fontes de dados para assegurar varias avaliagdbes de um mesmo
fendmeno (Cruz, 2021).

A pesquisa bibliografica ocorreu mediante pesquisa de trabalhos
académicos e cientificos nas bases de periodicos Scopus (SCO), Web of
Sciente (WoS), repositorio da Escola Nacional de Administracao Publica
(Enap) e Google Académico (GA), bem como obras que abordassem a
tematica aqui estudada.

A pesquisa documental se desenvolveu com o acesso a
processos administrativos eletronicos (PAE) de contratacdes, atas de
reunido e relatorios dos Comités de Governanca do TRE-DF, bem como
Nos processos de elaboragcdao e monitoramento da execugao do Plano
Anual de Contratagoes.

Lakatos e Marconi (2017) sustentam esse procedimento, na
medida em que o0 uso de documentos institucionais € considerado um
dos recursos para subsidiar pesquisas.

De acordo com as autoras, os instrumentos de pesquisa devem
ser relacionados ao problema da pesquisa e os métodos podem ser
associados em busca de resposta ao referido problema.

Conforme Oliveira (2007), documental € a pesquisa na qual as
informacdes sdao buscadas em documentos que Nnao receberam
nenhum tratamento cientifico. Sa-Silva, Almeida e Guindani (2009), por
sua vez, destacam que a analise documental se vale de métodos e
técnicas para compreender e analisar documentos.
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Deste modo, considerando o volume de documentos existentes,
a selecao do acervo documental a ser efetivamente analisado recaiu
sobre documentos que, de forma direta, guardam pertinéncia tematica
e temporal com os objetivos do estudo.

Destaca-se que a pesquisa e a analise documental se
desenvolveram conforme descrito por Cellard (2008), por meio de duas
grandes etapas, a saber: analise preliminar (contextualizacao,
identificacao dos autores e da natureza do texto, verificacao de
autenticidade e identificacdo da Ilogica do texto) e analise
(interpretacao por meio de classificagao ou codificagao).

Como forma de condensar e sistematizar as fontes documentais
analisadas para fins de selecao, apresenta-se Matriz de Analise
Documental a seguir:

Quadro 3 - Matriz de Analise Documental

ONDE
OBJETIVO DOC. LOCALIZAR ACESSO
Levantar dados
deve ser Portaria dfjus.br/legislac| DPocumento
Norma Presidéncia ilad Publico e
elaborado e ao/compilada .
130/2018 disponivel.
acompanhado o
PCA
Levantar dados
sobre as Portarias httos:/Aww tre-
Norma diretrizes de Presidéncia dfius.br/legislac Docs Publicos e
monitoramento 177/2021 e ao/compilada disponiveis.
do PCA de 2022 244/2022
e de 2023
Processo de Documento
Levantar dados N .
cobre a Elaboracdo do |https//www.tre- publico e
PAE . PCA 2021 - PAE |df jus.br/instituci|  disponivel
elaboragdo do . . .
PCA 2021 0000762~ onal/sei-1/sei-1 mediante
64.2020 solicitacao.
Documento
Levantar dados Processo de L
N https://www.tre- Publico e
PAE sobre a Elaboracao do df jus.br/instituci disponivel
elaboracao do |PCA2022 - PAE 5 8 2000 mepdiame
PCA 2022 0000927-77.2021 .. .
solicitacao.
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Processo de Documento
Levantar dados N L
cobre 3 Elaboracdo do |https//www.tre- Publico e
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PCA 2023 0000876- onal/sei-1/sei-1 mediante
32.2022 solicitacao.
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Levantar dados dfjus.br/transpa
gerais sobre o rencia-e-
plano: Plano de prestacao-de- Documento
Plano detalhamento, Contracoes contas/gestao- Publico e
aderéncia a anual e- disponivel.
norma, versées governaca/gove
etc. rnanca-de-
aguisicoes-1
https:.//www.tre-
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Fonte: TRE-DF

De outro lado, além da pesquisa documental, o presente estudo
contou com a aplicacao de questionarios e aplicacao de entrevistas
com servidores-chave.

O questionario teve como publico-alvo os chefes das 23 unidades

demandantes do Tribunal,

tais unidades demandantes foram

mapeadas com base nos processos administrativos nos quais foram
elaborados os planos de contratagcao do periodo pesquisado.
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Percebe-se, portanto, que na presente pesquisa a amostra foi
definida por critérios nao probabilistico, de forma intencional (Yin, 2016).
Tal procedimento esta coerente com a posicao epistemologica
(construtivista), bem como com o paradigma (interpretativista), a
estratégia e com a abordagem (qualitativa) da pesquisa ((Saccol, 2009,
p. 265).

Cabe esclarecer que segundo Mattar Neto (1996, p. 132 apud
Zanella, 2006, p. 101-102) nao probabilistica € aquela cuja “selecao dos
elementos da populacao para compor a amostra depende, a0 menos
em parte do julgamento do pesquisador”.

Por outro lado, diz-se intencional a amostra nao probabilistica na
qual “o pesquisador seleciona membros da amostra por atender a
algum critério” (Cooper e Schindler, 2003 p. 167), isto &, a escolha da
amostra ocorre de maneira deliberada e busca selecionar aqueles que
sejam capazes de gerar dados mais relevantes e a maior gama de
informacdes (Yin, 2016).

Nesse sentido, Lakatos e Marconi (2017) advertem que o
pesquisado se dirige aqueles que, conforme seu julgamento, pela
funcao ou cargo, podem fornecer maiores ou melhores subsidios.

Assim, vale destacar que os participantes convidados a
responder os questionarios sao chefes das unidades demandantes, isto
€, sao os servidores incumbidos de apresentar as demandas que irao
compor o Plano de Contratacdes, bem como tem a responsabilidade
de iniciar e conduzir os processos de aquisicao dos itens que constam
do PCA.

Destarte, no nivel operacional, foram convidados todos aqueles
gue participam do processo de levantamento das necessidades (na
elaboracao do PCA) e dos processos que concretizam as contratacdes
registradas no plano (na fase de execucao do plano).

Ademais, considerando a estrutura do Tribunal e buscando
colher dados de multiplas fontes (Yin, 2016), entendeu-se relevante
colher a percepcao dos diversos niveis estruturais (operacional, tatico,
estratégico), assim como das unidades que atuam como instancias de
apoio a governanca (assessorias, auditoria, comités).

Cabe destacar ainda que, dos 23 participantes convidados a
responder o questionario, 21 responderam as questdes propostas, o que
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equivale a um percentual que supera 90%, situando-se, portanto, acima
da média de 25% apontada por Lakatos e Marconi (2022, p. 218).

Cabe destacar que o questionario, que possuia 30 quesitos
majoritariamente fechados, buscou aferir a familiaridade dos
respondentes acerca de aspectos conceituais (definicdes, finalidades,
critérios de inclusbées de demanda no plano etc.) e operacionais
(controles, prazos, responsaveis, elaboragao etc.) do plano, bem como a
percepcao dos respondentes sobre o PCA e a funcao planejamento.

Entre as questdes aplicadas, houve um quesito (21) que permitia
escolhner uma ou mais opgdes entre seis possibilidades e,
adicionalmente, a apresentar resposta complementar de forma livre.

O quadro abaixo representa a classificacdo das questdes
contidas no formulario conforme descrito por Cooper e Schindler (2003,
p. 200):

Quadro 3 - Detalhamento do questionario

Dicotomicas 3.4.5.6,7,8,9,16 8
Likert de 5 niveis 1.2.10, 19, 23, 24, 25 7
Multivariada com uma 11,12, 13, 14, 15, 17, 18, 20, 22, 26, 27, 28,

marcacao 29, 30 14

Multivariada com virias
21 1

marcacoes e resposta livre

Fonte: Cooper e Schindler (2003, p. 200)

No que toca as questdes classificadas como de escala Likert,
cabe destacar que, diante da possibilidade de ocorrer o chamado erro
de tendéncia central, citado por Cooper e Schindler (2003, p. 203),
considerou-se como satisfatorias as respostas que indicassem nivel de
conhecimento, familiaridade, concordancia igual ou maior que 4.

Tal procedimento encontra sustentacao na afirmacao de Cooper
e Schindler (2003) no sentido de que, quando o respondente nao
conhece bem aquilo que esta julgando, ele evita os extremos e opta
pela referéncia central. Portanto, respostas menores ou iguais a 3 foram
reputadas como falta de familiaridade com o assunto ou discordancia.

Ademais, um ultimo ponto referente a coleta de dados realizada
por meio de questionarios merece destaque. Sabe-se que questionarios




fechados sdao tipicamente utilizados em pesquisas quantitativas (Gil,
2002), o que nao € o caso desta.

No entanto, importa salientar que colher as percepc¢des dos
gestores de nivel operacional (porquanto atuam em todas as etapas do
PCA) mostrava-se indispensavel acerca do tema estudado.

Contudo, realizar a entrevista com todos eles se mostrava
inviavel por limitacdes quantitativas (seriam ao todo 35 entrevistas),
temporais e pelo fato o6rgao pesquisado atualmente adotar o
teletrabalho excepcional (em razao da ocorréncia de obras em sua
sede).

Assim, preferiu-se um modelo que garantisse colher percep¢des
e com elas possibilitar a triangulacao de fontes e evidenciagao de
respostas rivais, a simplesmente excluir a aplicacao de questionario
dada a sua natureza tipicamente quantitativa.

Neste sentido, é pertinente citar Saccol, para quem podem “ser
empregados, eventualmente, métodos e técnicas de pesquisa
guantitativas como auxiliares ou complementares a um estudo
qualitativo mais amplo” (Saccol, 2009 p. 254).

Segundo a autora, nao ha exclusao absoluta entre estratégias e
técnicas de investigacao, de modo que métodos quantitativos e
qualitativos podem ser combinados, desde que isso seja feito de modo
coerente, o que, por certo, preservara a liberdade e a criatividade do
pesquisador e contribuira para este alcancar o objetivo basico da
pesquisa cientifica: conhecer e compreender melhor o mundo na qual
vivemos (Saccol, 2009).

Feitas as consideracdes sobre o uso do questionario
predominantemente fechado na presente pesquisa, de abordagem
qualitativa, impende ressaltar que os dados provenientes desta fonte
foram tratados majoritariamente por meio de estatistica descritiva,
notadamente apresentacao de frequéncia simples.

Posteriormente, os dados foram triangulados, cotejados e
comparados com outras fontes usadas nessa pesquisa, de modo a
garantir robustez as conclusdes apresentadas.

Lado outro, prosseguindo na descricao das técnicas de coletadas
de dados, importa salientar que foram realizadas entrevistas, na
medida em que estas permitem a compreensao detalhada das crencas,
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atitudes e motivacdes dos atores e contextos pesquisados (Minayo,
2008; Cervo e Bervian, 2007).

Assim, as entrevistas foram construidas de forma
semiestruturadas, isto €, combinou-se um roteiro base, que serviu de
guia (Gil, 2002), e, quando necessario, outras perguntas abertas
garantindo controle ao entrevistador e espaco para reflexdo do
entrevistado (Minayo e Costa, 2018).

O roteiro da entrevista foi personalizado e, portanto, variou de
acordo com o grupo que pertenciam cada um dos entrevistados por
grupo de participantes, cujo critério se relacionou com a atividade
desenvolvida.

Assim, foram criados os Grupos Gl e G3 que englobam,
respectivamente Secretarios e Coordenadores (grandes demandantes),
bem como os Grupos G2 e G4 integrados, respectivamente, por
Diretoria Geral/Assessorias e Auditoria.

Cabe esclarecer que ao todo foram feitas 23 perguntas e, destas,
7 foram dirigidas para todos os participantes, 8 foram enderecadas
apenas para os grupos Gl a G3, deixando-se de fora o G4, por se tratar
de aspectos operacionais nao afetos as atividades da auditoria e, por
fim, os grupos G1, G2 e G4, tiveram perguntas exclusivamente feitas a
eles, em razao de singularidades especificas.

Registre-se, ainda, que o questionamento acerca das percepc¢des
dos entrevistados acerca das razbes de baixa aderéncia fora
direcionado a totalidade dos entrevistados e também aos
respondentes dos questionarios.

E valido destacar que as entrevistas foram gravadas em
aplicativo de celular, salvas em pastas virtuais e na nuvem do google
workspace, bem como foram degravadas por meio do programa
turboscribe®.

Tal qual ocorreu na selecdao da amostra dos questionarios, nas
entrevistas adotou-se amostragem nao probabilistica intencional.
Assim, para evitar a repeticao, nao sera transcrito novamente o que ja
foi abordado sobre tal método de selecao da amostragem.

2 Acessivel em https://turboscribe.ai/pt/
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Nestes termos, ressalta-se que foram entrevistados 12 servidores
gue ocupam cargos de nivel estratégico ou tatico e, ainda, com
servidores que atuam nas instancias de apoio a governanca, isto &,
orgaos de assessoramento, auditoria e comités (Brasil, 2020).

A quantidade de entrevistados representa 66% dos titulares de
cargos no nivel estratégico, 33% dos cargos de nivel tatico (qQue, como
se vera a diante, respondem por 90% dos recursos alocados para fins de
contratagao) e 100% dos cargos considerados como instancias de apoio
a governanca das aquisicoes.

Destaca-se que a escolha recaiu sobre os titulares de unidades
que participam ativamente dos processos de contratagao (como é o
caso da Assessoria Juridica da Presidéncia e da Auditoria), ou sobre os
titulares de unidades que tem representacao no Comité de
Planejamento das Aquisi¢cdes, instancia de apoio a governanga, que
aprova e monitora o PCA (servidores de nivel estratégico ou de
assessoramento).

Deve-se esclarecer que, para que houvesse representantes do
nivel tatico, foram escolhidos trés servidores titulares de
coordenadorias consideradas grandes demandantes em razao do
volume de recursos financeiros destinados as contratagcdes alocados
em tais unidades.

O quadro abaixo apresenta a proporcao de recursos financeiros
alocados nas trés unidades selecionadas no periodo estudado:

Quadro 4 - Grandes demandantes

Participacao
Unidade Disponivel LOA
relativa
Coordenadoria de Servicos Gerais RS 39.683.800,23 53%
Coordenadoria de Logistica e Contratacées | RS 4.505.155,51 06%
Coordenadoria de Infraestrutura de TIC RS 23.123.709.06 31%
Total disponivel para o TRE-DF R$ 74.562.25521 90%

Fonte: TRE-DF

Conforme destacado no quadro acima, as trés unidades juntas
responderam por 90% dos valores disponibilizados ao TRE-DF, entre
2021 e 2023, por meio das leis orcamentarias dos respectivos anos.




Portanto, em razao da materialidade envolvida — que denota
elevado numero de contratacdes realizadas no ambito das citadas
unidades - os titulares destas trés Coordenadorias® foram convidados
a participar da pesquisa.

Diante dos dados apresentados, entende-se que entrevistas e
guestionarios foram dirigidos a todos os niveis hierarquicos da
instituicao, bem como as estruturas de apoio a governanca das
aquisicdes, contemplando de forma abrangente os principais atores
que integram o0s processos relacionados ao planejamento das
contratacoes.

De outro lado, é pertinente esclarecer que o tratamento dos
dados extraidos das entrevistas foi realizado por meio de analise de
conteudo de Bardin (1977), que compreende as seguintes etapas: i) a
pré-analise; ii) a exploracao do que foi coletado, e; iii) o tratamento dos
resultados, para possibilitar a interpretacao e a inferéncia.

Demais disso, impende destacar que para efetivar o tratamento
dos dados nos moldes citados acima, utilizou-se o software Atlas.Ti, na
versao desktop'¥, o que permitiu, entre outras funcionalidades, a
elaboracao de nuvens de palavras.

Ressalta-se que na fase de tratamento dos resultados (etapa iii),
recorreu-se a codificacao, partindo-se de unidades de registro definidas
como sendo “as unidades de significagcao a codificar [isto €] o segmento
do conteddo a considerar como unidade base” para categorizagcao
(Cardoso; Oliveira; Ghelli, 2021 p. 106).

Ademais, vale destacar que as unidades de registro foram
classificadas como temas (Bardin, 2011), na medida em que estas sao
usualmente utilizadas para estudar motivacdes (Cardoso; Oliveira;
Ghelli, 2021 p. 106), como € o caso da presente pesquisa.

De outro lado, como regra de enumeracao foi adotada a
frequéncia simples (Bardin, 2011) para aferir a frequéncia de citacao de
determinados temas, porquanto entendeu-se que a frequéncia
ponderada ou outra forma de enumeracao poderia distorcer os dados.

¥ Cabe destacar que dos servidores das unidades consideradas grandes
demandantes, 2 integram o Comité de contratacdes.

“Versdo desktop é aquela projetada para ser instalada e executada diretamente em
um computador ou dispositivo local, ndo sendo acessado em navegadores da web ou
em servicos baseados na nuvem.




Posteriormente, recorreu-se a categorizagcdo que, segundo
Cardoso, Oliveira e Ghelli (2021, p. 107), nada mais € que a classificacao e
0 agrupamento de dados considerando o que ha de comum entre eles,
isto &, reunir os codigos sob o mesmo titulo.

Neste processo promoveu-se a separagao dos codigos,
diferenciando-os a partir de seus elementos constitutivos e,
posteriormente, efetivou-se o agrupamento em categorias criadas pelo
critério semantico chegando-se a quatro categorias, descritas no tépico
de analise dos dados (Bardin, 1977).

Destaca-se, por fim, que Silvia e Fossa (2015) recomendam a
criacao de categorias iniciais, intermediarias e finais, no entanto, para
esta pesquisa, considerando o numero de categorias iniciais bem como
por compreender que este procedimento ndao auxiliaria na resposta ao
problema da pesquisa, optou-se por nao acolher a recomendacao.

Por derradeiro, cabe esclarecer que a opcao pela analise de
conteudo ocorreu apos a avaliacao de outros métodos, em especial a
grounded theory (GT), método que busca “desenvolver uma teoria
fundamentada em dados” (Cepellos e Tonelli, 2020, p.4) e se desenvolve
com amostragem inicial e amostragem tedrica, sugerindo a renovagao
da amostra utilizada a cada etapa de codificacao (Cepellos e Tonelli,
2020).

Assim, a opc¢ao pela analise de conteudo em detrimento a GT se
deu em razao das caracteristicas da pesquisa (que ja possui hipoteses
definidas), do tema do estudo (na medida em que o planejamento das
contratacdes € tematica bastante estudada e com teoria bastante
consolidada) e das limitagcdes inerentes a amostragem no orgao
pesquisado (inviabilidade de renovacao da amostra dada a limitacao
guantitativa).

Nada obstante, conforme pode ser observado no presente
capitulo, as fontes e técnicas de coleta e analise de pesquisa permitiram
a extracao de dados em quantidade e qualidade suficiente, o que tende
a viabilizar o cumprimento dos objetivos geral e especificos da pesquisa
e, especialmente, responder ao problema formulado.

Cabe destacar que as fontes pesquisadas, que se referem ao
l6cus e aos sujeitos da pesquisa, conformam-se a dupla perspectiva de
que, para se atingir determinado resultado, podem ser utilizados tantos
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registros de arquivos quanto grupo pessoas (Stake, 2011; Sampieri;
Collado; Lucio, 2013).

Nestes termos, apresenta-se o quadro a seguir que busca
sintetizar, a partir dos objetivos especificos, as fontes de pesquisa, assim
como as técnicas de coleta e de analises dos dados:

Quadro 5 - Detalhamento das fontes e técnicas

Objetivos Técnica de coleta de  Técnica de anilise

Especificos dados de dados

Normas internas,

Objetivo documentos extraidos de i i
Pesquisa documental | Analise documental
especifico 1 processos ¢ do portal de

transparéncia do orgéo

Documentos extraidos de
Objetivo
i processos e portal de Pesquisa documental | Anélise documental
Especifico 2
transparéncia do orgdo

Documentos extraido de | Pesquisa documental, | Analise documental,
Objetivo
i processos e do portal; estatistica descritiva, | analise de conteudo e
Especifico 3 i ; i ) i .
questionario e entrevistas analise de contetido estatistica descritiva

Fonte: préprio autor

Ressalta-se, por fim, que para cumprimento do objetivo geral,
utilizou-se de todas as fontes, técnicas de coleta e de analise dados
descritas no quadro acima acrescidas da técnica de analise referente a
revisao bibliografica.

3.4 APONTAMENTOS SOBRE A ETICA DA PESQUISA

No que se refere a ética, os dados documentais coletados no
TRE-DF nao carecem de autorizacao especifica, haja vista que os
processos podem ser acessados por qualquer cidadao, mediante
solicitacao de consulta ao Sistema Eletrénico de Informacdes, e os
planos de contratagdes anuais, assim como as hormas que regem a
governanga das contratacdes, estao disponibilizadas no portal da
transparéncia do 6rgao.

Todavia, com relacdo aos agentes publicos entrevistados,
cuidou-se de manter o sigilo, por se tratar de informacdes sobre a
percepcao desses servidores publicos em relacao ao érgao que os




remunera, aos Seus pares, seus superiores hierarquicos ou seus
subordinados.

No caso do TRE-DF, 6rgao que possui quadro diminuto, com
inUmeras unidades integradas por apenas dois servidores, o sigilo
ganha especial importancia, de modo a garantir que a identificacao dos
servidores, a partir de suas unidades de lotacao, nao seja viavel.

Ademais, tanto os respondentes dos questionarios, quanto os
entrevistados subscreveram documentos que atestem que suas
percepcdes foram apresentadas de forma livre e consentida, tendo lhes
sido informado que os usos dados dali extraidos sao utilizados
exclusivamente académicos e cientificos de suas respostas.

Por fim, importa destacar que os servidores que responderam ao
guestionario, apresentaram seu consentimento diretamente no
formulario eletrbnico, ao passo que os servidores entrevistados
encaminharam a declaracdao de manifestacao livre e consciente e
consentida por e-mail.

3.5 RESUMO DO CAPITULO

No presente capitulo fora apresentada a metodologia utilizada
para que sejam cumpridos objetivos gerais e especificos, assim como
para que seja viavel responder ao problema de pesquisa.

Partindo-se do posicionamento epistemoldgico e do paradigma
da pesquisa, procedeu-se a caracterizacao desta, quanto a abordagem
e quanto a natureza, descreveu-se as fontes de dados, as formas como
estes foram coletados, bem como foram tratados, ressaltando as
principais escolhas (amostragem, conjunto de documentos etc.), bem
como as ferramentas de Tl utilizadas na execucao da coleta e do
tratamento dos dados extraidos.







ANALISE DE DADOS

De acordo com Gil (2002) a analise de dados busca estruturar e
organizar as informacdes para que seja viavel apresentar respostas a
pergunta de pesquisa. Segundo Yin (2016, p. 157) essa etapa importar
em compilar, decompor e recompor os dados utilizados, para depois
haver a interpretacao e a conclusao destes.

Destarte, nesta pesquisa a analise dos dados sera feita a partir
dos objetivos especificos que, conforme Lakatos e Marconi (2022, p.
240), tem funcao instrumental em relacao ao objetivo geral, isto &,
busca viabilizar o alcance ao objetivo geral, que, na presente pesquisa,
€ descrever as causas para a baixa aderéncia entre o planejamento e a
execucao das contratacdes.

4.1 OBJETIVO ESPECIFICO 1: DESCREVER O PROCESSO
DE ELABORACAO E MONITORAMENTO DO PCA

Como detalhado anteriormente, para coleta e tratamento dos
dados relacionados a OE]1 fora realizada a analise documental, cujas
fontes foram a Portaria da Presidéncia do TRE-DF, n° 130, de 08/08/2018
(Brasil, 2018), os Processos Administrativos Eletréonicos (PAE) nos quais
ocorreram a elaboracao do plano e aqueles nos quais fora realizado o
acompanhamento da execucao.

Objetiva-se, com isso, descrever o procedimento que propicia a
divulgacao do PCA, de modo a promover a descricao da forma pela qual
o plano é elaborado, aprovado, executado e acompanhado no TRE-DF,
l6cus de pesquisa.

A figura a seguir delineia as etapas do PCA, de sua elaboragao ao
acompanhamento da execucao:
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Figura 2 - Etapas do PCA
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Aprovagao
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Fonte: TRE-DF
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Assim, partiu-se da citada Portaria (Brasil, 2018), documento de
cunho normativo e vinculante no ambito do Tribunal Regional Eleitoral
do DF, para compreende e descrever a forma como a norma interna
tratou as etapas citadas acima.

Ademais, de forma complementar ao texto normativo, recorreu-
se, guando necessario, aos processos que deram origem ao plano, bem
como aqueles instaurados para fins acompanhamento,
monitoramento e controle da execug¢ao do plano.

De posse dos dados, optou-se por descrever em um topico a
forma por meio do qual ocorre a elaboracao e a aprovacao do plano e,
em outro topico, a execucao e o acompanhamento deste. A opcao
decorre do fato de que a norma do TRE-DF é omissa em relacao a
execucao e ao acompanhamento, o que demandou analise
documental nos processos administrativos citados.

Por fim, cabe esclarecer que a analise das informacdes
disponiveis, permitiu constatar que o processo de elaboracao, execucao
e monitoramento do PCA nao observou as disposicdes contidas na
Resolucdo 347/2018 (Brasil, 2018).

4.1.1 ELABORACAO E APROVACAO DO PCA

Ao avaliar o disposto na Portaria 130, de 08/08/2018 (Brasil, 2018),
notadamente os artigos 6° a 12, verificou-se que a fase de elaboracao e
aprovacao do Plano de Contratacdes Anual pode ser dividida em trés
etapas, graficamente representadas a seguir:

o .



Figura 3 - Elaboracdo e aprovacao do PCA
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Etapa Preparatoria Etapa de Elaboragao

Etapa de aprovagao

Foco no Foco no
levantamento das detalhamento das
necessidades e demadandas,

Deliberagéo do
colegiado
referendada pela

elaboragdo da alinhamento com a autoridade maxima.
proposta estretégia e

orcamentaria elaboragéo do PCA

Fonte: TRE-DF

4.1.1.1 ETAPA PREPARATORIA

Na fase preparatoria as diversas unidades demandantes
apresentam as necessidades™ que exigirao recursos publicos no
exercicio seguinte, encaminhando-as a Coordenadoria de Orcamento
e Financas (CORF) que extraira delas os dados necessarios a efetivacao
dos registros no Sistema de Acompanhamento e Gerenciamento da
Proposta Orcamentaria - SIGEPRO.

Verificou-se que a norma nao oferece maiores detalhamentos
quanto a quem compte a

iniciativa de captar as demandas, a forma e ao prazo de
encaminhamento das necessidades levantadas, nem se todas as
demandas apresentadas serao efetivamente cadastradas no SIGEPRO.

Contudo, infere-se do paragrafo §4° do artigo 7° que a etapa
seguinte, na qual ocorre a elaboracao do PCA, € iniciada a partir de
impulso processual dado pela CORF, em agosto do ano de elaboracgao
(Brasil, 2018).

> Segundo o §2° do artigo ©6° as informacdes das unidades demandantes sdo
vinculativas para a elaboragcdo do PCA. De modo que demandas nao informadas nessa
primeira fase, somente poderiam ser incluidas mediante justificativa e supressdo de
item registrado.




Mudando a fonte de coleta de dados, buscou-se informacdes
sobre a etapa preparatdria diretamente nos processos que deram
origem aos planos de contratagcao de 2021 a 2023 no afa verificar a
pratica administrativa e, assim, esclarecer como fora colmatada a
lacuna normativa existente.

Observou-se, entao, que entre o registro das demandas no
SIGEPRO e o inicio da segunda etapa, ha diversos eventos processuais
que complementam a etapa preparatoria e que viabilizam a elaboracgao
do plano, sem, contudo, haver previsao normativa ou regulamentagao
interna.

Da analise dos processos foram observados alguns pontos que
merecem ser destacados:

a) iniciativa de captar a demanda - os documentos analisados
demonstram que, no periodo estudado, o processo foi iniciado e
impulsionado sempre pela CORF, por meio de memorando-circular,
dirigido a diversas unidades, com o objetivo de possibilitar a elaboracao
da proposta orcamentaria do ano respectivo ano;

b) Prazos — a fase de levantamento de necessidades tem seus
marcos temporais (inicio e fim da fase de levantamento das
necessidades) definidos por meio de orientacdes expedidas pelo TSE
(Apéndice A), O quadro a seguir apresenta os prazos extraidos da
analise dos processos:

Quadro 6 - Prazos PCA

LEVANTAMENTO DE NECESSIDADES
An Apresentacao das Ajuste, Registro no SIGEPRO e
° demandas Aprovacao do PLOA
Fonte
Inicio Fim Inicio Fim
2021 | 0000762-64.2020 | 06/02/2020 | 13/03/2020 14/03/2020 30/04/2020
2022 0000927-77.2021 | 17/02/2021 | 12/03/2021 13/03/2021 30/04/2021
2023 | 0000876-32.2022 | 09/02/2020 | 11/03/2022 12/03/2022 29/04/2022
Fonte: TER

c) Forma - extrai-se dos processos que a CORF encaminha
planilhas editaveis, elaboradas no editor de planilhas Microsoft Excel,




destacando o elemento de despesa® e solicitando que as unidades
demandantes informem a descricao do bem ou servico que dara razao
ao gasto, a quantidade, o valor estimado e a justificativa. Observou-se
qgue nessa etapa as unidades demandantes nao informacao o
alinhamento da demanda a estratégia institucional.

d) Registro das demandas no SIGEPRO - em relacao a essa
informacao ressalta-se que ndao constam documentos especificos que
relatem o processo pelo qual é feito o registro do que foi apresentado
como demanda, bem como se preliminarmente ao registro houve
supressao de demandas em razao dos limites orcamentarios.

A seguir, apresenta-se quadro resumo do que foi encontrado na
avaliacao dos documentos, de modo a auxiliar na compreensao a
situacao descrita no item “d” supra:

Quadro 8 - Supressao de demandas

S = Formalizacao A . Deliberacao
upressao 2 ~ A unidade N
da necessidade | supressao formal Decisao
Ano nas e X demandante . TR
demandas? de suprimir foi fol ouvida? quanto a | colegiada?
demanda? detalhada? supressao?
2021 Sim Nio Nio Nio Nio Nio
2022 Sim Sim Sim Niao Sim Niao
2023 Sim Sim Sim Nio Sim Nio
Fonte: TRE-DF
O quadro acima demonstra que em todos os anos as demandas
apresentadas pelas unidades demandantes sofreram

cortes/supressdes, demonstra também que o corte resultou de decisdo
monocratica da administracao” e que a unidade demandante nao foi
consultada sobre a necessidade suprimir®

Conclui-se, com base nos dados analisados, que nem todas as
demandas apresentadas na fase de captacdo/levantamento de
necessidades foram efetivamente registradas no SIGEPRO, isto &, nem
todas as demandas apresentadas foram incluidas na proposta
orcamentaria que € o principal produto gerado nessa etapa.

6 Classificagdo Orcamentaria que tem por finalidade identificar os objetos de gasto,
conforme destaca o Manual Técnico de Orgcamento de 2024 (Brasil, 2024).

7 Diretor-Geral (2021) ou Presidente (2022 e 2023).

8 Com base nos processos, percebe-se que nos anos em que houve indicagdo sobre a
necessidade supressodes, a Secretaria de Administracao, Orcamento e Finangas do
TRE-DF limitou-se a informar que as demandas estavam acima dos limites e que isso
exigia uma reconducgao a estes., recomendando que despesas continuadas deveriam
ser preservadas, ndo sendo encontrados a definicao de critérios e procedimentos
formais.




4.1.1.2 FASE DE ELABORACAO E PUBLICACAO

A elaboracdao do PCA é iniciada por meio de expedicao
memorando circular, de autoria da CORF, dirigido as secretarias do
tribunal, ao qual € anexado relatério do SIGEPRO no qual constam
apenas as demandas que compuseram a proposta orcamentaria
encaminhada ao TSE.

Os Secretarios, por sua vez, remetem o processo as unidades
demandantes para que estas, até o dia 15 de setembro, preencham e
encaminhem, por meio de formulario digital® (Apéndice B), as
informacdes requeridas? no artigo 7° da Portaria 130/2018 (Brasil, 2018).

Uma vez preenchidos, os formularios sao encaminhados a
Secretaria de Administracao, Orcamento e Financas do TRE-DF a quem
competird consolidar as demandas, elaborar minuta do plano e
submeté-la ao Comité de Planejamento das Aquisi¢cdes (COPLAN), até
15 de outubro (em anos eleitorais, o prazo seral5 de novembro).

Antes de prosseguir com a descricao, cabe ressaltar que a norma
do TRE-DF trata aquisicao como sindnimo de contratacao?, conforme
se extrai do inciso | do artigo 3° da Portaria n° 130/2018 que estabelece
que aquisi¢cao € toda compra ou contratacao de servico ou obra (Brasil,
2018).

4.1.1.3 FASE DE APROVACAO E PUBLICACAO

Com base nos artigos 4°,10 e 11 do citado regulamento, percebe-
se que uma vez recebida a minuta de PCA pelo COPLAN, o comité,
composto por 11 servidores e presidido pela Diretoria-Geral do TRE-DF,
devera aprovar o plano, tendo como prazo final o dia 20 de novembro
(o0 prazo sera 30 de novembro, em anos eleitorais).

© Trata-se formuldrio denominado “Informacdes Gerais de Aquisicdo”, constante do
sistema eletrénico de informacgdes — SEI.

20 As informacdes requeridas pela norma sao: identificagdo da unidade demandante,
descricao do objeto, justificativa para a necessidade da contratagao, indicagao do
elemento de despesa com base no relatério do SIGEPRO, nivel de complexidade da
contratagao (baixa, média, alta), valor estimado, se a aquisicdao configura demanda
nova, prorrogagao de ajuste existente ou renovagao de contrato, data estimada da
contratacao, data prevista para instaurar o processo de contratacao, prejuizo da
contratagao ndo ser realizada tempestivamente, prazos para elaboragao dos artefatos,
alinhamento ao planejamento estratégico e outros planos do Tribunal.

2 Por essa razdo a horma cria o Comité de Planejamento das Aquisicées e chama o
PCA de PAA.




Os artigos 12 e 17 da Portaria 130 (Brasil, 2018), por sua vez,
informam que, uma vez aprovado, o plano devera ser submetido a(o)
Presidente do TRE-DF, a qguem compete, até 30 de novembro (o prazo
sera 05 de dezembro, em anos eleitorais), avaliar e, caso concorde,
referendar a aprovacao, determinando a publicacao no site do Tribunal,
O que devera ocorrer até 19 de dezembro.

4.1.2 EXECUCAO E MONITORAMENTO DO PCA

A analise dos dados contidos na Portaria 130 (Brasil, 2018),
permite constatar que a norma nao regulamentou como deve ocorrer
a execucao e o monitoramento do PCA, limitando-se a tratar, conforme
se extrai do titulo das seis secdes contidas nela, das definicdes do plano,
da composicao e competéncia do COPLAN, do PCA (elaboracao,
aprovacao e publicacao), das revisdes e ajustes decorrentes da
aprovacao da LOA e das disposicoes finais.

Acerca da execucao, observa-se que, apos a publicacao do PCA,
O processo de elaboracao € encaminhado as unidades demandantes
com a determinagcao de que as contratacdes sejam realizadas em
estrita observancia aos prazos definidos no plano e demandas
adicionais.

Em seguida, as unidades declaram conhecimento acerca dos
termos do PCA e, a partir da publicacao, devem promover o estrito
cumprimento daquilo que fora planejado, com especial observancia
dos prazos.

A analise empreendida permitiu constatar que, ao dar ciéncia do
plano de contratacdes as unidades demandantes, a alta administracao
expedia recomendacdes acerca da necessidade de observar prazos,
atuar de forma tempestiva e com aderéncia ao planejamento aprovado.

Assim, a partir da constatacao das recomendacdes feitas nos
processos de elaboracdao dos planos elaborados e executados no
periodo pesquisado, foi possivel elaborar a nuvem de palavras
apresentada abaixo:
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Figura 4 - Nuvem de palavras 1
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Em sintese, apods a aprovagao e publicacao do PCA, sua execucao
se dara por meio de abertura de diversos processos de contratacao, de
modo que, para cada item ou para um grupo de itens, sera aberto um
processo de contratacao especifico, inaugurando-se as fases do
processo de contratacao.

Ressalta-se, contudo, que ndao é o escopo desta pesquisa
empreender a analise individualizada de cada contratacao, razao pela
qual houve opc¢ao por avaliar o grau de adesdao da execugao (tema
tratado na analise do OE 2) por meio de indicador que traduz a taxa de
aderéncia entre o que se planeja e aquilo que se contrata.

Quanto ao monitoramento nota-se, com base na Portaria 130, de
08 do 08 de 2018, que num primeiro momento nao houve a
preocupacao em definir a forma de mensurar, monitorar e controlar a
execucao do PCA, limitando-se a atribuir ao COPLAN e Secretaria de
Administracdo, Orcamento e Financas (SAO) a competéncia para
acompanhar o PCA (Brasil, 2018).

Essa observacao é ratificada pela declaracao do(a)
entrevistado(a) E9 que declara que esta lotado(a) na unidade atual
desde 2019 e que:

No inicio, a gente pegou a assessoria, e ndo tinha a questao do
monitoramento, gue a gente foi trabalhando, inclusive até
consultando outros érgaos para ver como esse trabalho era
realizado. E, ano a ano, a gente tem procurado melhorar a
forma de monitoramento do plano por meio de relatérios, por
meio, inclusive, da instituicao do calendario e de uma portaria
que, anualmente, € publicada junto com a aprovacgao do plano
pelo Comité de Planejamento das Aquisi¢cdes. [destaque do
autor]




Em razao das evidéncias de que o plano nao possuia um
acompanhamento pormenorizado, empreendeu-se analise da
execucao dos planos de 2018 a 2023, oportunidade na qual ficou
constatada que, ainda que de forma bastante incipiente, quase
inexpressiva, apenas o PCA 2021 contou com algum tipo de
monitoramento formal, conforme se infere do quadro abaixo:

Quadro 7 - Monitoramento PCA 2021

Ano Monitoramento Procedimento Evidéncias
| 2018 Nao N3o se aplica N3o localizadas
12019 | Nio | Nio se aplica | Nao localizadas
| 2020 | Nio | Nio se aplica | Nao localizadas

; Abertura de cinco processos administrativos, ' 0001020-93.2021,
2021 Sim uma para cada macrounidade. Havia a intengao | 0001014-33.2021,
de monitorar a execugio do plano. 0001005-03.2021,
0001025-17.2021
| Abertura de um processo administrativo = 0011440-07.2021
especifico para monitorar a execuc¢ao do plano.
2022 Sim Neste ano, cria-se também o calendario de
contratagdes e expede-se relatorio final de
monitoramento.
| Abertura de um processo administrativo | 0000567-29.2023
especifico para monitorar a execugao do plano e
elaboragdo do calendario de contratagdes. Nao
houve expedigdo de relatorio final

2023 Sim

Fonte: TRE-DF

Como explicitado no quadro acima, no ano de 2020 foram
abertos 5 processos com a intencao de acompanhar o “cumprimento
dos prazos e responsabilidades pactuados no PAA" e exercer o “efetivo
controle quanto aos prazos de inicializacdao dos processos de
contratacdes, [..] a fim de que sejam concluidos no tempo certo e na
qualidade certa” (PAE 0001014-33.2021, documento 0855754)%2,

O quadro abaixo sintetiza as informacdes acerca dos processos
citados:

22 Nos 5 processos abertos constava informacao idéntica a destacada.




Quadro 8 - Movimentagao processual — PCA

Data de Ultima
Processo Unidade monitorada
abertura informacio
0001010-93.2021 Secretaria de Tecnologia da 08/02/2020 01/09/2020
Informacio e comunicagio
0001014-33.2021 Secretaria de Administragio, 08/02/2020 02/09/2020

Orcamento e Financas

0001016-03.2021 Secretaria de Gestio de Pessoas 08/02/2020 01/09/2020
0001025-62.2021 Secretana Judiciaria 08/02/2020 06/08/2020
0001028-17.2021 Presidéncia 08/02/2020 22/04/2020

Fonte: TRE-DF

Observa-se, que nenhum dos processos teve movimentacao
apos o dia 02 de setembro de 2020, de onde se extrai gue nao houve
qualguer monitoramento no trimestre final daquele ano.

Ademais, a analise dos documentos inseridos em cada um dos
processos revela que a Unica agao de monitoramento ocorreu No MéEs
de julho daquele ano, quando a Assessoria de Apoio as Aquisicdes
informou, em cada um dos processos, quais demandas estavam
atrasadas.

Outrossim, extrai-se da analise da documentacao que, em julho
de 2021, das 51 novas contratacdes previstas no PCA de 2021, 38 estavam
atrasadas e, destas, 25 sequer tinham sido iniciadas.

O quadro abaixo resume o resultado por macrounidade:

Quadro 9 - Monitoramento 2021

Atrasadas e

Processo TUnidade Monitorada Atrasadas . e s Documento
nio iniciadas

0001010-93.2021 | Secretania de Tecnologia da 12 4 933389
Informacdo e comunicacao
Secretaria de
0001014-33.2021 | Administracio, Orcamento 13 10 034893
& Financas
0001016-03.2021 Sceretaria de Gestdo de 7 5 933394
Pessoas
0001025-62.2021 Secretaria Judicidria 4 4 034790
0001028-17.2021 Presidéncia 2 2 034843

Fonte: TRE-DF




Observa-se, ainda, que, informadas dos atrasos, as unidades
demandantes declararam estar cientes da situacao e encerraram o0s
respectivos processos, de modo que, por via de consequéncia,
encerrou-se também o monitoramento do PCA naquele ano
(documentos 1099828, 0952124, 0966277, 0966277 e 0967056).

O ano de 2022 trouxe diversas novidades quanto ao
monitoramento do PCA, entre as quais:

a) edicao de portaria especifica disciplinando o monitoramento
do plano;

b) realizacao de monitoramento em processo Unico;

c) acriacao de calendario das contratacoes;

d) acompanhamento fisico e financeiro bimestral;

e) definicdo de marcos temporais para o inicio de todos os
processos no primeiro semestre daquele ano; e

f) necessidade de justificar os descumprimentos de prazos, para
fins de eventual apurag¢ao de responsabilidades.

Como destacado, o monitoramento passou a ser feito por meio
de processo administrativo unico, precedido pela publicacao da
Portaria 177, de 03 de dezembro de 2021 (Brasil, 2021a), que estabelece
o calendario de contratacdes, bem como define que:

Art. 7°. O monitoramento e acompanhamento periédico da
execucado do Plano Anual de Aquisicdes, relacionado ao Anexo
Il desta Portaria, serd realizado a cada 2 (dois) meses pela ASAQ,
mediante reunides com as areas demandantes, atualizacdo
do status das informacdes registradas no Anexo |l desta
Portaria, a medida que os processos forem sendo
encaminhados a andlise da Unidade de Assessoramento,
elaboracao de relatdrios, podendo adotar outros meios de
controle, mormente informatizados, para cumprimento dessas
atribuicoes, reportando eventuais desvios a Diretoria-Geral.

Ademais, na citada norma, foi reforcada a necessidade de que os
gestores das macrounidades exercam o controle hierarquico em
relacao as unidades demandantes, de modo a garantir a execucao do
PCA, em estrito cumprimento dos prazos definidos.

Definiu-se também que, no caso de descumprimento dos
prazos, as unidades demandantes deveriam apresentar justificativas a
Diretoria Geral, com vistas a proceder eventual apuracao de
responsabilidade (Brasil, 2021a).




Com base no relatdrio final de monitoramento do PAA de 2022
(documento 1338577) (Brasil, 2021b), constata-se, por exemplo, que das
101 novas contratacdes previstas, 40 nao foram executadas (tendo sido
canceladas, adiadas para 2023 ou simplesmente nao realizadas).

Assim, a analise dos diversos documentos permite concluir que,
apesar de ter havido descumprimentos, nao houve apresentacao de
justificativas, nem tampouco apuracao de responsabilidades.

O ano de 2023 procedimento semelhante ao definido em 2022,
com 0S mesmos mecanismos de atuacao e a publicacao da Portaria
Presidéncia 244, de 14 de dezembro de 2022 (Brasil, 2022). De igual
forma, nao houve apresentacao de justificativas, nem apuracao de
responsabilidade pelo descumprimento das disposi¢cdes contidas no
plano.

O monitoramento do PCA 2023 nao contou com a expedicao de
relatdrio final, no entanto a ata de reuniao do COPLAN (documento
1467499)%3, ocorrida em setembro de 2023, deliberou pela transferéncia
de 6 demandas para 2024 e o cancelamento de 12 demandas,
permitindo constatar que, das 69 novas contratacdes previstas para o
ano de 2023 (documento 0990383), 18 novas ja estavam inviabilizadas
em setembro daquele ano.

Nesta ordem de ideias, extrai-se dos processos de
monitoramento  tramitados no periodo estuado que, O
acompanhamento resumiu-se a informar, bimestralmente, as
demandas que estavam atrasadas, dando ciéncia a alta administracao,
bem como as unidades demandantes, sem adog¢ao de procedimentos
adicionais.

Conclui-se o toépico destacando que, no periodo pesquisado, as
alteracdes nos diversos planos ocorreram de forma reiterada, que o
monitoramento da execucao do PCA nao contou com uma
padronizagao?®, bem como que se limitou ao acompanhamento
passivo do cumprimento dos prazos.

2 A ata citada, datada de setembro de 2023, foi o Ultimo ato de monitoramento do
plano de contratagdes daguele ano. A documentagao analisada nao permitiu localizar
as razoes da nao elaboragao do relatdrio, sendo possivel concluir, no entanto, que a
alta administragao ndao promoveu diligéncias para exigir tal documentacao.

24 Como destacado no tépico, houve variacdo na forma de monitorar, na periodicidade
e na forma de relatar o acompanhamento.
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4.2 OBJETIVO ESPECIFICO 2: APRESENTAR A TAXA DE
ADERENCIA AO PLANO DE CONTRATACOES ANUAL

Como detalhado anteriormente, para coleta e tratamento dos
dados relacionados a OE2 fora realizada a analise documental, cujas
fontes foram relatérios de gestao estratégica, atas do comité de gestao
da estratégia, planejamento estratégico institucional e os processos
administrativos que |hes sejam correlatos.

Buscou-se, com isso, apresentar e descrever o indicador de
aderéncia ao Plano Anual de Contratacdes?, bem como os resultados
alcancado pelo TRE-DF nos anos de 2021 e 2023, recorte temporal desta
pesquisa.

Nesta ordem de ideias, avaliando os dados extraidos do Relatdério
de Indicadores do Planejamento Estratégico 2021, percebemos que,
naquele ano, o TRE-DF dispunha do indicador 19, por meio do qual se
buscava medir a “capacidade da Administracao de executar suas
programacoes orcamentarias conforme o planejamento” (Brasil, 2021).

Objetivava-se, com o citado indicador, melhorar a qualidade do
planejamento orcamentario, com vistas a reduzir a alocacao de
recursos a despesas que nao tiveram a sua programacao devidamente
incluida no “Plano de Aquisicdes e no Plano de Obras” (Brasil, 2021).

Constata-se que, no ano em analise, apesar de o indicador de
aderéncia ao plano de contratacdes ainda nao existir, ja havia
preocupacao com o planejamento das contratacdes e a intencao de
melhorar a aderéncia ao PCA.

E possivel observar, por exemplo, que a medicdo ocorreria com o
objetivo de reduzir o alocacao de recursos para contratagcdes nao
previstas no plano de contratacdes anual (Brasil, 2021), corroborando
com a constatacao citada.

Mesmo se tratando de indicador com um viés orcamentario,
deve-se considerar que, no ambito do TRE-DF, o PCA nasce a partir do

2> Como dito anteriormente esse indicador foi aferido a primeira vez no ano de 2022.
Antes o TRE-DF media aderéncia ao plangjamento orcamentario que, como
destacado, é mais genérico e, em razao disso, o alinhamento entre planejamento e

execucao é mais simples.




detalhamento das demandas aprovadas e registadas no SIGEPRO, por
ocasiao da elaboracao da proposta orcamentaria.

Diga-se, em complemento, que os dados registrados no
SIGEPRO vinculam as unidades demandantes, que devem se limitar,
salvo excec¢des fundamentadas em superveniéncias, a detalhar as
informacdes necessarias a formatacao do PCA, conforme se infere da
Portaria 130/2018 (Brasil, 2018):

Art. 6° O Plano Anual de Aquisicdes sera formado a partir do
encaminhamento, pelas unidades demandantes, dos dados
referentes as aquisicdes de bens ou servicos para o ano
subsequente, inclusive em relagao aos contratos de servicos
continuados.

§1° Os dados fornecidos pelas unidades deverao ser extraidos a
partir das informacbes prestadas a CORF para fins de
elaboracao e lancamento da proposta orcamentaria do ano
subsequente no SIGEPRO ou sistema equivalente.

§2° As informacdes prestadas a CORF tém carater vinculativo
em relagao ao Plano Anual de Aquisi¢oes.

Nestes termos, ainda que o indicador existente em 2021 nao
tratasse especificamente do PCA, ao objetivar reduzir a destinacao de
recursos a contratacdes nao planejadas, ele, por via de consequéncia,
fomentava a execucao do plano de forma aderente ao planejamento.

Nada obstante, a inexisténcia do indicador no ano de 2021 foi
suprida por seu estabelecimento no ano de 2022, conforme foi
verificado no processo 0009543-41.2021 (documento 1011007) e na ata
da primeira Reunidao de Analise Tatica do Conselho de Governancga,
Gestao Estratégica e de Riscos do TRE-DF, constante do PAE 0006092-
08.2021 (documento 1052500).

Destaca-se que, para o estabelecimento do referido indicador, foi
necessario o levantamento de dados histoéricos acerca aderéncia, o que
gerou a informacao sobre o percentual alcancado no ano de 2021,
conforme pode ser verificado na ficha do indicador extraida Relatoério
de Indicadores do Planejamento Estratégico 2022 (Brasil, 2022):

O .



Figura 5 - Indicador 28: Taxa de aderéncia do Plano Anual de Aquisi¢bes

INDICADOR 28: Taxa de aderéncia do Plano Anual de Aquisigoes com a contratacdo efetivada

Macrodesafio Aperfeicoamento da gestdo administrativa e da governanga judiciaria

O que mede Mede a aderéncia das contratacdes realizadas e aquelas previstas no Plano Anual de Aquisicoes
(Descri¢do) (PAA)

Para que medir Medir eficiéncia do PAA

Quem mede Secretaria de Administragdo, Or¢amento e Finangas

Quando medir Anualmente (com monitoramento trimestral)

No site da transparéncia do TRE-DF em Licitagdes e contratos e em Governanca de Aquisicdes, e
no PA especifico aberto para acompanhamento das Contratagdes previstas no respectivo PAA.

Srida rndie https://www.tre-df.jus.br/transparencia-e-prestacao-de-contas/compras-e-licitacoes
(Fonte de dados) : ;
https://www.tre-df.jus.br/transparencia-e-prestacao-de-contas/gestao-e-governaca/governanca-
de-aquisicoes-1/governanca-de-aquisicoes
Como medir Quantidade de contratagdes previstas no PAA realizadas + Quantidade total de contratagdes
(Férmula de célculo) previstas no PAA
Evolucdo desejada Quanto maior melhor
Metas 2022 2023 2024 2025 2026
65,00% 65,00% e ———— 75,00%
Histérico 2017 2018 2019 2020 2021
ND 60,00% 80,00% 75,00% 59,00%

Fonte: Relatdério de Indicadores do Planejamento Estratégico 2022 (Brasil, 2022)

Nesta ordem de ideias, registra-se que para o ano de 2021, a
aderéncia alcancada fora de apenas 59%, percentual inferior a meta
definida para os exercicios seguintes.

No ano de 2022, como dito, fora incluido no planejamento
institucional o indicador 28, especificamente destinado ao
monitoramento do plano mediante a mensuracao da taxa de aderéncia
do PCA com a contratacao efetivada.

Destarte, avaliando os dados extraidos do Relatério de
Indicadores do Planejamento Estratégico 2022, verifica-se que o citado
indicador buscava mensurar “a aderéncia das contratacdes realizadas e
aquelas previstas no Plano Anual de Aquisicdes (PAA)", bem como
“medir a eficiéncia do PAA” (Brasil, 2022).

Ademais, cabe registrar que para o ano de 2021, o TRE-DF definiu
como meta que, N0 Minimo, 65% das contratacdes realizadas deveriam
constar da versao inicial do PCA (Brasil, 2022).

No entanto, conforme se depreende do relatério, o percentual
atingido no final do exercicio fora de apenas 60,53%, demonstrando que
a meta de aderéncia nao fora atingida (Brasil, 2022).




Para o ano de 2023, a taxa de aderéncia foi mantida com as
mesmas caracteristicas e meta, qual seja, 65% das contratadas
executadas deveriam estar previstas no PCA.

No entanto, conforme se depreende do relatdrio de indicadores,
o percentual atingido no final do exercicio fora de apenas 53,45%,
demonstrando que a meta de aderéncia nao fora atingida (Brasil, 2023).

Considerando as informacdes apresentadas acima e visando
sintetizar os resultados aferidos, foi elaborado grafico demonstrando os
percentuais de aderéncia alcancados, nos anos de 2021 a 2023, no
ambito do Tribunal Regional Eleitoral do Distrito Federal:

Grafico 1 - Resultados aderéncia PCA

2021 2022 2023

‘ 59,00% ’ ‘ 60,53% ’ ‘ 53,45% '

Fonte: TRE-DF

O grafico apresentado abaixo demonstra a relagcao entre
resultados esperados (metas) e resultado alcancados nos anos de 2021
a 2023, no ambito do Tribunal Regional Eleitoral do Distrito Federal:

Grafico 2 - Histodrico e resultados 2021-2023
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Com base nos dados apresentados, extraidos de processos e dos
portais de transparéncia do TRE-DF, conclui-se o topico com
apresentacao do indicador, seu historico e os resultados aferidos entre
2021 e 2023, periodo correspondente ao recorte temporal da pesquisa.

4.3 OBJETIVO ESPECIFICO 3: IDENTIFICAR AS
POTENCIAIS CAUSAS DA BAIXA ADERENCIA

A analise das diversas fontes de dados permitiu identificar os
fatores que potencialmente podem se apresentar como causas para a
baixa aderéncia entre o que se planeja e aquilo que é efetivamente
contratado.

Para facilitar a compreensao dos dados que serao apresentados,
o presente tépico foi dividido em trés subtdpicos correspondentes a
cada uma das fontes de coletas: documental (atas e relatdrios extraidos
dos processos administrativos), questionarios e entrevistas.

Ao final, far-se-d uma sintese das razdes identificadas,
consolidando-as para que se possa realizar a discussao acerca dos
resultados.

4.3.1 ANALISE DOCUMENTAL

A partir da analise documental de registros processuais e de
informacdes contidas em relatdrios divulgados no portal de
transparéncia do TRE-DF, buscou-se identificar se as atas de reuniodes,
os relatdrios ou as informacgdes processuais indicavam, de forma
institucional, causas para a baixa aderéncia.

Neste sentido, constatou-se que, na ata que registrou a Reuniao
do COPLAN (Reunido.., 2020) na qual foi aprovado o PCA 2021
(documento 0806593, processo 0000762-64.2020), consta que:

Aberta a reuniao, o i. Diretor-Geral fez consideragdes iniciais
acerca do cumprimento do Plano de Aquisigcdes 2020, bem
como do acompanhamento da execucdao orgamentaria,
oportunidade em que alertou para a necessidade de gue os
Secretdrios promovessem o monitoramento das acdes
inerentes as Unidades demandantes que lhes fossem
subordinadas. Advertiu, também, acerca da falta de aderéncia
as datas consignadas no PAA e das consequéncias gue
decorrem da inobservancia ao planejamento aprovado pelo
COPLAN [grifo préprio].




Na mesma ata, a Assessora da Assessoria de Apoio as Aquisicdes
relatou as dificuldades com a execucao do PCA “relacionadas
principalmente com o nao cumprimento dos prazos fixados pelas
Unidades demandantes no PAA 2020" [grifo préprio].

Ademais, o documento citado registra ainda que:

Enfatizou-se que a_execucdo intempestiva do planejamento
eleva os riscos inerentes a contratacdes feitas as pressas,
dificuldades na conclusdao das fases relacionadas ao
recebimento do objeto, liquidacao e pagamento dentro do
exercicio financeiro com possibilidade de indesejavel
incremento de restos a pagar. Também foi salientado que a
execucao deve ser aderente ao planejamento, ja que o
planejamento é importante pilar e ferramenta para a execugdo
do orgamento publico, assim como também se qualifica como
um importante peca de gestdo. Foi ressaltado que algumas
unidades apresentam os artefatos do planejamento de forma
incompleta, apenas para reduzir o atraso no cumprimento dos
prazos consignados no plano [grifo préprio].

Destaca-se, por fim, que:

Em reforco e conclusivamente, o i. Diretor-Geral ratificou que
0s prazos para instauracao das demandas previstas no Plano
Anual de Aquisicbes 2020 nao tém sido observados por
algumas unidades demandantes, e, acatando as ponderacdes
feitas pela ASAQ e SAO, orientou os respectivos Secretarios e
Coordenadores a exercerem o controle dos prazos das
demandas a serem instauradas por suas unidades, como
forma de garantir o efetivo cumprimento do planejamento de
aquisicdes no ano de 2021 [grifo préprio].

De outro lado, extrai-se da ata que registrou a Reunidao do
COPLAN na qual foi aprovado o PCA 2022 (documento 1007709, do
Processo A/dministrativo 0000927-77.2021) (Reunido..., 2020b):

Aberta a reunido, o i. Diretor-Geral fez breves consideracdes
acerca da baixa aderéncia da execucao do Plano de Aquisi¢bes
2021 para o atingimento do objetivo de aperfeicoar a gestao
orcamentaria e financeira deste Tribunal, oportunidade em
gue tornou a alertar para a importadncia de os Gestores
envidarem esforcos para promover o monitoramento das
acdes inerentes as Unidades demandantes que lhes sao
subordinadas. Advertiu, novamente, acerca da falta de
cumprimento das datas consignadas no PAA e das
consequéncias gque decorrem da inobservancia da execucao
do Plano aprovado pelo COPLAN [grifo proprio].




Ademais, do relatério final?® de monitoramento do PAA
(documento 1338577, processo 0011440-07.2021) (Brasil, 2021b),
elaborado pela ASAQ, constou a seguinte informacao:

No entanto, durante o monitoramento e analise dos artefatos
atrelados a fase do planejamento das contratag¢des verificou-se
gue ainda persistem  deficiéncias que impactam
negativamente no processo de execugcdo do PAA e, por
consequéncia, na escorreita execugao or¢camentaria, sendo
certo que essa percepcao deve servir de suporte para nortear
algumas acgdes e procedimentos no que tange a execugao do
PAA 2023.

Dentre as principais agdes que precisam ser aprimoradas pelas
areas demandantes e Equipes de Planejamento, vislumbram-
se as seguintes:

i) Baixa maturidade dos setores em dimensionar 0s prazos de
execucdo de suas atividades e estabelecer as demandas que,
de fato, sao necessarias ao cumprimento de suas missdes
precipuas e do TRE-DF;

ii) Necessidade de realizacao de estudos preliminares mais
aprofundados, com dimensionamento do escopo das
aquisicdes e dos recursos orcamentarios necessarios — nao
pode ser “pro-forma” e apenas para constar;

iii) Deficiéncias relacionadas ao controle do histérico das
contratacGes pretéritas e principais eventos relevantes
vivenciados, como forma de buscar o aprimoramento das
contratagdes futura, inclusive para mitigar riscos evitaveis;

iv) Necessidade de um efetivo dimensionamento do que é
prioritdrio e necessdario em termos de aquisicdo para
atendimento das atividades administrativas: vé-se que ha
demandas que se repetem ano a ano nos PAA’s sem a devida
solucdo/encaminhamento;

V) Indispensavel dominio ou busca de conhecimento quanto
as normas que permeiam o objeto da contratacado pretendida,
para correto dimensionamento dos requisitos a serem
exigidos em termos de qualificagdo técnica etc. [destaque do
autor].

Na esteira do que foi feito nos anos anteriores, na ata que
registrou a Reuniao do COPLAN na qual foi aprovado o PCA 2023
(documento 1298303, do Processo Administrativo 0000876-32.2022)
constou a seguinte informacao (Reuniao..., 2022):

26 O relatorio final ndo foi precedido por relatérios intermediarios. No ano de 2022, as
unidades demandantes e a alta administracao eram informadas bimestralmente
acerca da execucao fisica e financeira do PCA, destacando-se, a cada bimestre, as
demandas que estavam atrasadas.




Iniciados os trabalhos, o Diretor-Geral fez uma breve
contextualizacdo acerca dos prazos a serem cumpridos, as
questdes relativas as aquisi¢cOes para o exercicio de 2023 e a
nova Lei de Licitagdes, enfatizando que agora ha imperativa
necessidade de especializagdao. Destacou a vigéncia da lei a
partir de  1°/04/2023, ressaltando a  importancia
do planejamento das aquisi¢cdes no Tribunal e o cuidado
especial que o assunto deve ser tratado por parte de todos,
dadas as inUmeras modificacdes havidas, a necessidade de
capacitacao e de uma atencao em relacao a diferenca do que
fazemos atualmente. Salientou a importancia da aderéncia das
aguisicdes ao planejamento, que desde a pandemia esta baixa,
aguém da meta definida [grifo proprio].

Como citado anteriormente, no ano de 2023, em que pese tenha
havido o acompanhamento bimestral do plano, ndao houve a
elaboracao de relatdrio final, de modo que quanto ao PCA 2023, nao foi
possivel aferir observagdes adicionais.

Destaca-se, no entanto, que, na ata do 07/12/2023, que registrou
a Reunidao do COPLAN na qual foi aprovado o PCA 2024 (documento
1535244, do Processo Administrativo 0001102-03.2023), a Diretora Geral,
ao analisar o desempenho de 2023, voltou a “salientar a imperativa
necessidade de aderéncia do PAA 2023", bem como registrou que
demandas atrasadas deveriam ser adiadas para o exercicio seguinte
(Reuniao...,, 2023).

Por derradeiro, apesar de o PCA 2024 nao figurar como escopo
da pesquisa, destaco, com base na ata da reuniao analise estratégica
(documento 1711733 processo 0006092-08.2021), ocorrida em
29/10/2024, que a situacdo de baixa aderéncia ao plano segue sendo
uma realidade, conforme se pode verificar do trecho destacado a seguir
(Reuniao..., 2021):

Indicador 28 (Taxa de Aderéncia do Plano Anual de Aquisicdes
com a Contratacao Efetivada):

- Resultado: 28,89%, contra a meta de 70%.

[...]

- Justificativa: problemas na execucdao do plano de
contratacdes pelas unidades demandantes, com atrasos na
abertura dos processos de compra.

Expectativa: provavelmente nao sera alcangada a meta em
2024.

Impacto: risco de atrasos na entrega de materiais essenciais
para as eleicdes, como ocorreu em 2022 com fones de ouvido,
pen drives e materiais para auditoria das urnas. [destaque do
autor]




Portanto, a partir das informacdes extraidas dos documentos
citados acima, percebe-se que, do ponto de vista institucional, o TRE-
DF identifica como causas para a baixa aderéncia, o descumprimento
dos prazos, problemas com o controle da execucao e a falta de
conhecimento das unidades demandantes.

Tais fatores, além daqueles aventados nas hipoteses desta
pesquisa, serao avaliados por meio de questionarios e entrevistas, de
modo a aferir, triangulando as fontes (Yin, 2016 p.72), se a percepg¢ao dos
servidores de diferentes niveis converge para as causas citadas, bem
como se ha outros fatores que devem ser considerados.

4.3.2 FORMULARIOS

Como dito anteriormente, os questionarios foram submetidos
aos gestores das 23 unidades demandantes do TRE-DF, dos quais 21
ofertaram respostas nas quais se buscou aferir o conhecimento dos
respondentes, as praticas de controle, as percepg¢des do nivel
operacional guanto aos aspectos conceituais e finalisticos do PCA, bem
como as razdes da baixa aderéncia ao plano.

Assim, impende destacar que, em que pese O questionario
apresentasse 30 questdes, apenas algumas delas apresentavam
qguestionamentos diretos acerca das percepgdes dos respondentes
sobre as razdes da baixa aderéncia entre planejamento e execucao do
PCA.

As demais questdes, deve-se esclarecer, serviram como
elementos adicionais para um didlogo entre as diversas fontes de
coletas os dados da pesquisa, durante a discussao dos resultados.

Nesta ordem de ideias, destaca-se o questionamento de ndmero
21, no qual os participantes ao analisar as causas da baixa aderéncia,
puderam escolher uma ou mais respostas entre seis opg¢des ou, ainda,
apresentar razdes que eles proprios entendessem pertinentes.

Assim ao apresentarem as razdes que conduzem a baixa
aderéncia entre o que se planejou e o que foi efetivamente contratado,
os respondentes se manifestaram conforme o grafico abaixo:




Grafico 3 — Respostas questionario
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Fonte: proprio autor

A tabela a seguir, transcreve as opc¢des escolhidas, destacando o
Nnumero de vezes que a cada opcao foi selecionada pelos 21
respondentes, devendo-se destacar, uma vez mais, que cada
participante pode escolher mais de uma opc¢ao:

Quadro 10 - Respostas a questdo 21

Questdes apresentadas Escolhas

0O fato de a elaboracio ser iniciada um ano antes da execucio impede que o plano 9
tenha um grau de assertrvidade elevado

O PCA é um documento meramente formal e, por 1sso, ao longo do ano no qual T
ele & executado as demandas s3o substituidas

Falta engajamento das umdades demandantes e apoio da alta admimistracio 7
Oz prazos para a elaboragio dos documentos da contratagSo nio se mostram 5

exequiveis dentro do ano no qual a contratacio deveria ser executada

O planejamento das contratagdes nio & relevante a ponto de justificar o sacrificio 3
dos servigos da umdade. Assim_ o cumprimento deve ser visto com moderacdo de
modo a nio comprometer as demais acdes da umdade

Fonte: proprio autor

Infere-se dos dados que, na opinido de 12 dos 21 respondentes
(52,34%), a antecedéncia traz impactos negativos para administracao,
de modo que, para 9 respondentes, a antecedéncia fomenta a baixa
aderéncia e para 3 respondentes ela € responsavel pela elaboragao de
um documento meramente formal.




Ademais, deve-se destacar que, entre os 21 respondentes, 8
optaram por apresentar respostas adicionais, expressando livremente
suas opinides acerca das causas para a baixa aderéncia.

Neste sentido, o respondente R7 informou acreditar a baixa
aderéncia € ocasionada pela “falta conhecimento técnico acerca da
operacionalizacdo da contratacao”, ressaltando que “Cursos de
contratacdao deveriam ser ofertados para os servidores que atuam
como gestores'.

O respondente R16 opinou de forma similar ao respondente R7 e
destacou que "Falta pessoal com conhecimento técnico para
elaboracao dos documentos e cumprimento dos prazos" [grifo proprio].

Ofertando resposta mais abrangente, mas citando
planejamento incremental e falta de conhecimento das unidades
demandantes, o respondente R15 aduziu que:

Nao existe uma cultura de planejamento no pais e no TRE-DF,
apesar dos normativos, ela é incipiente. Parece-me gue as
pessoas gestoras planejam de forma incremental,
considerando as necessidades do ano anterior, e hé
desconhecimento de ferramentas basicas de planejamento, o
gue faz com gue esse processo seja realizado de forma
amadora. Além disso, ndo existe uma cultura orientada a dados
e as decisbes sobre aquisicdes, no nivel operacional, sdo
tomadas de forma subjetiva, sem andlise adequada dos dados
histoéricos disponiveis [grifo préprio].

As respostas ofertadas pelos respondentes citados acima sao
corroboradas pelo resultado extraido da questao 8 do questionario, na
qual 17 dos 21 (81%) respondentes declararam nunca terem sido
capacitados sobre o PCA.

O respondente R8, por sua vez, sugerindo auséncia de controle,
aduziu que seria necessaria "Maior analise da Administragcao com as
unidades que nao estao conseguindo cumprir o que foi proposto para
melhor definir seu plano de metas."

De outra banda, o respondente RI11 afirmou que a baixa
aderéncia decorre da "Alteracao das demandas por parte da alta gestao
do 6rgao. Diferente do que foi estabelecido no PCA".




Lado outro, o respondente R18, esclareceu que "Os servicos da
unidade sao prioridade, desta forma, o cumprimento do PCA nao pode
comprometer as demais acdes da unidade".

O respondente RI19 faz mencao ao tamanho das equipes ao
destacar que a baixa aderéncia decorre do descumprimento dos prazos
gue, por sua vez, tem origem no "excesso de demandas da unidade e
da baixa quantidade de pessoal”.

Ainda acerca dos prazos definidos nos planos, deve-se destacar
que 13 dos 21 respondentes (62%) declaram nao possuir controles
formais acerca das datas nas quais 0s processos devem ser iniciados
(questao 16), apenas 4 respondentes (19%) declararam monitorar os
prazos mensalmente (questao 17) e 12 respondentes (57,1%) indicaram
cumprir 0s prazos em sua Mmaioria ou integralmente (questao 18).

O respondente R20, em linha semelhante ao respondente RI9,
esclarece que a baixa aderéncia decorre da existéncia de "Equipes
peguenas e alta demanda de servicos”, destacando, ademais, que na
“TIC, em que o perfil dos profissionais € altamente técnico, atividades
de governanca e gestao nao sao priorizadas".

Assim, no nivel operacional e a partir dos dados extraidos dos
questionarios respondidos, fatores como antecedéncia com a qual é
elaborado o plano, falta de engajamento das unidades demandantes e
de apoio da alta administragcao, a compreensao do PCA como um
documento meramente formal que deve ser modificado no ano de
execucao, falta de conhecimento, reduzido quadro funcional, falta e
descumprimento dos prazos constantes do plano sao apontados como
causas que conduzem a baixa aderéncia.

4.3.3 ENTREVISTAS

Como dito anteriormente, as entrevistas foram realizadas com a
oitiva de 12 gestores do nivel tatico e estratégico e de areas que apoiam
a governanga, tais como auditoria e assessoramento. Para tanto, foram
utilizados os recursos ofertados pela analise de conteudo (Bardin, 2011).

As questdes apresentadas buscaram aferir percepcdes sobre o
PCA e, mais diretamente, as causas de sua baixa aderéncia, mas
também extrair a visao dos entrevistados acerca da fungcao compras, do
controle exercido na execucdao do plano de compras e outros




elementos de informagdes dos quais pudessem emergir razdes que a
resposta ao problema de pesquisa.

4.3.3.1 ETAPA DE CODIFICACAO

Partindo das hipdteses aventadas e apds a pré-analise de todo o
corpus incluindo a entrevista, foram criados, ja na fase de analise do
material, codigos que servirao de base para o processo de
categorizacao (Bardin, 2011).

Destaca-se que para o processo de codificacao foram escolhidas
unidades de registro, que sao as unidades “de significacao a codificar e
corresponde ao segmento de conteddo a considerar como unidade de
base” (Cardoso; Oliveira; Ghelli, 2021, p. 106).

Utilizou-se unidades de registro classificadas como temas
(Bardin, 2011), que sao usualmente utilizadas para estudar motivagoes
(Cardoso; Oliveira; Ghelli, 2021).

Como regra de enumeracao foi utilizada a frequéncia simples
para aferir a frequéncia de citacao de determinados temas (Bardin,
2011).

Anadlise da frequéncia dos cddigos apresentou os seguintes
resultados:

Figura 6 - Treemap frequéncia dos cddigos

Estrutura de
Engajamento, 12 pessoal, 11

Prazos descumpridos, 28 Assimetria da Sobreposicdo
informacgdo, 19 PCA x ETP, 5
PCA simbélico ou
meramente proforma,
11

Detalh...
excessi...

4
Resisténcia as

ced cia contratacoes publicas, Mudanca de
Controle inexistente e ineficaz, 22 em: d: 9 Gestdo, 3
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Outra forma de representar graficamente a frequéncia de
determinados cddigos € a utilizacao de nuvens de palavras, como a
apresentada a seguir:

Figura 7 - Nuvem de palavras 2
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A seguir, sintetizamos as informacdes extraidas das pesquisas,
classificando-as a partir dos cédigos gerados.

Antes, porém, ressalta-se que para os 3 codigos com maior
frequéncia de citacao, optou-se por fazer a transcricao contextualizada,
agrupando as respostas por convergéncia e nao apenas pela ordem das
entrevistas.

Os demais codigos tiveram seus registros apresentados por
meio de tabela, de modo a tornar a apresentagcao mais direta e sintética.

4.3.3.1.1 DESCUMPRIMENTO DE PRAZOS

Constata-se que os entrevistados citaram em 28 oportunidades
descumprimento dos prazos como causa para baixa aderéncia entre o
que se planeja e aquilo que é efetivamente contratado.

O entrevistado E1, por exemplo, afirma que “[..] o start da maioria
dos processos de contratacao iniciados intempestivamente tem
influéncia significativa na baixa aderéncia do que foi planejado’,
concluindo que existe “uma relagcao de causa e efeito”.

Ademais, E1 exemplifica que “As contratacdes que nao
cumpriram o cronograma inicial proposto e estao atrasadas terminam




sendo excluidas do plano anual de aquisicdes, por inviabilidade de
execucao em razao do tempo”.

E2 ressalta que:

Embora fagamos o possivel para iniciar o processo, como o
Documento de Formalizagao de Demanda (DFD), na data
planejada, muitas vezes nao conseguimos [...]. Dessa forma, os
prazos frequentemente se estendem além do previsto. [...] Em
alguns casos, acabamos contratando no ano seguinte.

E3 afirma que “ha uma demora no planejamento de cada
contratacao em si, ja na fase de execucao do PCA, desalinhando os
prazos definidos e isso também impacta [na aderéncia]’.

E4, por sua vez, atribui a baixa aderéncia ao “descumprimento,
pelas unidades demandantes, dos prazos por elas definidos para
impulsionar os processos que vao concretizar as contratacdes. A falta
de tempestividade nao se resume ao impulso inicial dos processos, mas
de cada etapa do planejamento de cada contratacao.”

Mais adiante, E4 ratifica sua manifestacao declarando que “acho
gue a principal causa mesmo, € a falta de impulso da drea demandante,
para inicio das demandas”.

E5, de igual forma, adverte que “o atraso no inicio da
contratacao” tem “vinculacao direta, com certeza, relacao de causa e
efeito” com a baixa aderéncia.

E6, ao responder se seria capaz de apontar causas para baixa
aderéncia, aduz que:

Consigo. Vamos por partes. A primeira parte, para mim, que eu
acho, que vem da propria area demandante que tem a
liberdade de demandar aquilo que reputa necessario, mas,
uma vez aprovado o plano, na forma como solicitado, o
demandante, por exemplo, nao da inicio a contratacao.

Ao fim, E6 afirma que “Eu considero que existe essa relacao de
causa e efeito entre o descumprimento dos prazos e a baixa aderéncia”,
informacao semelhante aquela fornecida por E7 para quem “A
tempestividade [na execucao das demandas] impacta, € uma das
causas da baixa aderéncia”.

E8, apds esclarecer que “o descumprimento dos prazos tem
relacdo direta com a baixa aderéncia”, constata que "“ha um




descumprimento generalizado dos prazos, de onde resulta, em grande
escala, a baixa aderéncia”.

E9, afirma que “as unidades nao conseguem cumprir esses
prazos. Geralmente, as demandas sao apresentadas de forma tardia” e
assegura que “a regra € descumprir prazos”.

E10, vai na mesma linha da informacdo trazida por E9,
informando que, “naoiniciando as demandas na data correta, no tempo
previsto”, as unidades demandantes contribuem para baixa aderéncia.

ET1, afirma que “a gente comega muito atrasado, ndés Nao somos
tempestivos na implementacao daquilo que nds programamos”, o que
se alinha com a informacao trazida por E12 para quem inexiste “essa
preocupacao de executar tempestivamente”, concluindo que entre a
inobservancia dos prazos e a baixa aderéncia “ha relagcao de causa e
efeito”.

4.3.3.1.2 CONTROLE INEXISTENTE OU INEFICAZ

Outro fator apontado de forma bastante frequente (22 vezes) se
relaciona com o controle exercido sobre o PCA. Os entrevistados
entendem que o controle inexiste ou € ineficaz.

El, por exemplo, adverte que:

[..] outro motivo determinante para nao se contratar o que se
planeja & a auséncia de monitoramento e controle pelos
gestores das macrounidades que por falta de conhecimento
técnico deixam as contratacdes sob o controle dos gestores
das coordenadorias, se¢des e nucleos, s6 tomando
conhecimento quando os prazos ja foram descumpridos [grifo
proprio].

E3, gestor da area de auditoria, informa que no periodo
pesquisado nao houve auditorias sobre o tema, conforme transcrito a
seguir:

Entre 2018 e 2023, periodo perguntado, nao houve uma
auditoria especifica sobre, apenas em contratagdes pontuais
foram avaliados aspectos especificos sobre planejamento.

Ademais, E3 adverte que “além de existirem, os controles devem
ser usados e nesse ponto ha o que evoluir”.




E4, na mesma linha declinada por E3, afirma que:

Mas, o0 que eu acompanho, & que o controle embora existente
ndo é eficaz. As vezes vocé controla, informa, fala que esta fora
do prazo, e nao tem consequéncias para O Sseu
descumprimento. Simplesmente a unidade continua sem
cumprir, € nao ha maiores consequéncias. Entao, nao ha um
incentivo. Entao, no meu ponto de vista, ndo é sé a falta de
controle, é a falta eficacia e de mecanismos que incentivem, via
controle, cumprir, incentivo positivo, ou nao descumprir
incentivo negativo. Entdo, o simples descumprimento fica por
iSSO mesmo, nao cumpriu e ponto [grifo préprio].

E6, ao avaliar a atuacao do COPLAN afirma que este “também é
uma causa da baixa aderéncia”, na medida em que “nao exerce o
necessario controle do plano que ele mesmo aprova, na verdade ha
falha no controle do que € demandado e na execucao das demandas”.

R11, de forma ainda mais enfatica, aduzindo que:

Quanto aos prazos, acompanho muito pouco apesar de
apontar a gestdo de cronograma de prazos como uma falha,
ndo, a gente ndo tem uma cultura de, eu acredito que a gente
nao tem uma cultura de acompanhamento do que esta sendo
feito, [..] a gente tem o comité de planejamento, mas as
reunides do comité de planejamento sdao esporadicas a cada
trés meses, entao assim, e € mais controle de ‘Fez ou nao fez,
como estd sendo feito, se estd em atraso, isso ndo é verificado
pelos gestores do tribunal [sic].

Ademais, R11 afirma que “a gente também nao tem cultura de
controlar, né, [..] tinha que ter reunides para ver como € que esta
saindo” e conclui asseverando que:

A gente ndo tem talvez um controle, talvez seja por isso, nos
nao temos um controle. Eu coloquei la no DOD, |a no plano de
aquisicdes, que eu ia iniciar o DOD em marg¢o, ou em fevereiro
para dar tempo de fazer aquela aquisicao, mas eu nao tenho
nenhuma cobranca a respeito disso que seja efetiva. Eu tenho
o0 lembrete, eu tenho as reunides do COPLAN, mas eu nhao
tenho uma cobranca de resultados nao ha eficdcia no controle,
€ aquilo que eu falei em algum momento. Nés ndo temos um
processo de controle. De afericdo de desempenho
institucionalizado, entdo acaba gue o demandante, ele tem
uma margem para nao atuar, na medida em gue ele ndo é
cobrado ou incitado a se manifestar tempestivamente.
Acredito que, além de ndo ter controle, os reflexos disso, ou
seja, a responsabilidade por descumoprir, por ndo fazer, ndo sao
muito, como € gue eu posso dizer, muito incisivos, muito




efetivos, ndo ha processos, por exemplo, disciplinares em
relacdo ao ndo cumprimento de uma obrigacdo imposta, de
um dever funcional [...] [grifo préprio]

Por fim, importa salientar que, dos 12 entrevistados, 9 declararam
nao controlar os prazos e 3 declararam acompanhar. Destaca-se, ao fim,
que, quanto ao ponto, ha contradi¢cao entre o declarado por E2?7 e o
entrevistado E7%,

4.3.3.1.3 ASSIMETRIA DA INFORMACAO

De outro lado, constata-se ainda que o terceiro fator causal com
maior frequéncia extraida das entrevistas € a assimetria das
informacdes (19 vezes). Neste sentido, alguns entrevistados apontam
pouco conhecimento das areas demandantes.

El, por exemplo, afirma que “como gestora, vejo que falta
conhecimento técnico dos procedimentos € normas de contratacoes”.

E6, por sua vez, afirma que:

Outra razao que eu enxergo é a dificuldade na elaboracao da
area dos instrumentos de planejamento da contratacgao ali, os
artefatos de planejamento, estudo técnico preliminar, termos
de referéncia, até mesmo o DFD inicial. Erram a prépria
demanda, mesmo com o modelo. Entdo, € comum até hoje
acontecer isso. Muito erro que pode indicar um
desconhecimento [..].

Mais adiante, E6 aduz que “a composicao do COPLAN, em que
nem todos sao tecnicamente conhecedores da matéria contratacao
reduz a tecnicidade das decisdes, o que pode rebaixar a aderéncia” e
arremata que “o COPLAN deveria ser composto por integrantes que
tivessem conhecimento e experiéncia em contratacdes”.

E7, a seu turno, esclarece que os servidores dos setores
demandantes “sao técnicos que entendem muito bem sobre os
assuntos da area, porém eles tém grande dificuldade em produzir os
artefatos nos moldes que eles sao exigidos atualmente”, concluindo

27 O entrevistado E2, ao ser questionado se acompanha os prazos definidos no
calendario de contratagdes, afirmou: “Sim, eu acompanho esses prazos, assim como
0s coordenadores responsaveis”.

28 O entrevistado E7, um dos coordenadores citados por E2, ao ser questionado sobre
o0 acompanhamento dos prazos definidos no calendario de contratagdes, afirmou que
“a gente ndo acompanha, nao controla.”.




que sao servidores que “entendem sobre a solucao, sobre redes,
sistemas, softwares, dispositivos, porém tém dificuldade em colocar
aquilo no papel e produzir o artefato para contratacao, um artefato
adequado.”

O entrevistado ES8, por sua vez, afirma que para executar uma
contratacao seria necessario “conhecer mais a fundo do que hoje as
unidades [demandantes] conhecem da legislacao”.

Mais adiante, ao tratar do nivel de detalhamento exigido para
elaborar o PCA, E8 sugere que “talvez as unidades demandantes nem
entendam o significado de todos estes campos”, o que denota
desconhecimento destas unidades.

E9, ao avaliar as unidades demandantes, afirma que em “muitos
casos [..] tem auxiliado na elaboracao desses artefatos, diante da
dificuldade que algumas unidades tém de elaborar esses documentos”.

Ademais, E9 afirma que “As unidades demandantes nao tém a
real dimensao da importancia do que elas pretendem comprar, do que
elas julgam ser importante para o Tribunal e que isso esteja aliado ao
planejamento estratégico”.

Demais disso, ressaltando que tais unidades nao entendem a
“importancia desse trabalho para o bom éxito das licitacdes”, E9Q conclui
que “poucas sao as unidades que possuem conhecimento adequado”,
arrematando que “o que eu vejo realmente é uma dificuldade das
unidades realmente na elaboracao dos documentos que compdem a
fase de planejamento. Isso é gritante” [sic].

E10, alinhado as manifestacdes transcritas acima, afirma que “a
area demandante do Tribunal [.] &€ uma unidade com pouco
conhecimento da area de contratacdes”, de modo que “as vezes, sequer
conhecem o plano de contratacdes. Apesar de eles participarem do
plano, eles nao sabem do plano, ndao sabem o que foi aprovado ao
certo.”

E12, corroborando a posicao dos demais entrevistados, entende
gue a principal causa da baixa aderéncia “é a falta de conhecimento das
unidades demandantes. As unidades demandantes nao tém
conhecimento de elaboracao desses artefatos, pode até ter
conhecimento técnico, mas acho que tem a dificuldade de colocar isso
no papel”.




De outro lado, alguns entrevistados apontam que, além da falta
de conhecimento das unidades demandantes, eles proprios nao
conhecem bem o tema. Nesta ultima categoria, pode-se salientar, por
exemplo, que o entrevistado El, ao afirmar que compde o COPLAN e
discorrer sobre a forma pela qual determinadas demandas sao
priorizadas, durante a elaboracdo/alteracdes do PCA, declara que:

Considerando que nunca trabalhei em unidades da area de
contratacao, ndao tenho conhecimento especifico sobre as
normas e procedimentos de contratacdo, nem de como as
contratagcdes devem estar alinhadas com a estratégia do
Tribunal. Meu conhecimento é bem superficial, por isso penso
que seria interessante a Secretaria de Administracao,
Orcamento e Finangas realizar uma instrutoria interna para os
integrantes do COPLAN serem capacitados e adquirirem
informacgdes minimas para uma analise mais técnica das
demandas do Tribunal, de forma a contribuir efetivamente nas
reunides e deliberagcbes do Comité e nao apenas concordar
com agueles que tém mais experiéncia e conhecimento sobre
o tema.

Por sua vez, o entrevistado E5, gestor de nivel estratégico e
integrante do COPLAN, ao ser questionado se o detalhamento poderia
ser um fator causador da baixa aderéncia, foi taxativo ao informar que
“olha, eu nao sei [..] eu ndo sei te dizer se elas impactam”

Lado outro, algumas declaracdes dadas pelos entrevistados,
ainda que nao tenha havido uma “confissdo de desconhecimento”,
denotam algum nivel de desinformacao acerca do tema.

Neste grupo podemos citar que o entrevistado E]l, integrante do
COPLAN e do nivel estratégico da instituicao, afirma que o
descumprimento dos prazos nao compromete a execugao do plano,
mesmo considerando, em outra passagem da entrevista que o
descumprimento dos prazos “tem relacdao de causa e efeito” com a
baixa aderéncia.

E2, que também é gestor de nivel estratégico, afirma que o PCA
integra o “Plano Estratégico das Aquisicdes do Tribunal”. Contudo,
conforme se extrai do portal de gestao e governanca do TRE-DF?, tal
plano inexiste no planejamento do 6rgao.

» Disponivel em: https://www.tre-df jus.br/transparencia-e-prestacao-de-
contas/gestao-e-governaca/governanca-e-gestao. Acesso em: 05/11/2024



https://www.tre-df.jus.br/transparencia-e-prestacao-de-contas/gestao-e-governaca/governanca-e-gestao
https://www.tre-df.jus.br/transparencia-e-prestacao-de-contas/gestao-e-governaca/governanca-e-gestao

4.3.3.1.4 ANTECEDENCIA

Outro fator citado de forma reiterada diz respeito a antecedéncia
com a qual o PCA ¢ elaborado, ou seja, no inicio do ano anterior ao da
execucao. Neste sentido, destaca-se que em 13 oportunidades os
entrevistados relacionaram a antecedéncia com a baixa aderéncia do

plano.

A seguir o quadro sintese da manifestacao dos entrevistados:

Entrevistado

El

Quadro 13 - Respostas citando a antecedéncia

Resposta

[...] o que a gente pensa hoje, chega mais no final do ano, talvez ja
Nao seja a realidade, talvez ja foi suprido por outra coisa, ou talvez a
necessidade mudou, vocé tem outra prioridade.

E2

A antecedéncia é ruim. Como trabalhamos com previsdes e datas
sugeridas, ja ha um grau de incerteza. Quanto maior a antecedéncia,
maior a incerteza especialmente no que diz respeito ao processo de
contratagao propriamente dito e seus artefatos (DFD, ETP, TR).

E4

Também tem a questdo da antecedéncia com a qual ele, o PCA, é
elaborado. Como o plano é feito no exercicio anterior, as vezes
surgem novas demandas, que nao foram previstas, e que as vezes
nem poderiam ter sido previstas, a época da elaborag¢ao do plano.

E4

Entao, vocé faz um plano sem nem saber se vai ter orgamento para
agquele cumprimento.

E4

Tanto para a realidade do TRE, como em geral. Porque vocé tem que
liberar o plano sem saber o orcamento ainda. Antes da LOA ser
aprovada.

ES

Pode acontecer que, eventualmente, surjam demandas que, naquele
momento do planejamento, elas ndo eram conhecidas, e ndo tinha
uma condicdo de se prever aquela necessidade.

ES

Olha, eu acho que quanto antes vocé precisa se antecipar para
planejar, se antecipar o seu planejamento para contratar, isso pode
ter uma vinculagao direta com o sucesso da execugao daquele plano
de contratagdes, porque quanto mais distante a intengdo de compra
com a execugao da compra, para mim essa distancia influencia
diretamente no resultado, na execucao.




E6

O fator tempo pode levar a alteracao do valor, da necessidade, da
solucgdo etc. Assim, eu acredito que seja uma causa da baixa
aderéncia.

E7

Para a nossa realidade, ela também gera um problema de que nés
ainda estamos vivenciando varios problemas naquele exercicio, no
inicio, estamos iniciando a execucao daquele PCA do ano antecessor
e ja temos que parar e pensar no ano seguinte.

E9

Com base na nossa realidade eu vejo isso como um complicador
[para aderéncia], justamente porque nds estamos no transcorrer da
execucao do plano que foi aprovado no exercicio anterior.

E10

A antecedéncia com que é feito o plano, eu acho que também faz
sentido [ser uma causa de baixa aderéncial. Uma coisa é eu imaginar
em marc¢o, abril de um ano, 0 que eu vou precisar executar no ano
seguinte. Muita coisa pode acontecer, especialmente na area de T,
de um ano para outro.

EN

A gente entende que a antecedéncia é necessaria, mas, por outro
lado, eu entendo que para o microcosmo do TRE, ela se apresenta
um pouquinho precoce, eu acho que ela € um pouquinho precoce. O
que eu vou fazer daqui a um ano e meio, para a gente é muito dificil,
porgue nés ndo temos uma cultura de atuacao preventiva [..]. A
gente atua meio que apagando incéndio, Como 0S NOSSOS recursos
sao limitados, entdo a gente estd sempre resolvendo o problema de
hoje. Pensar um problema de amanha com uma antecedéncia tao
grande, ela tende a diminuir a acuracia [da execucdo do plano]. Eu
estou dizendo que eu vou fazer isso, mas eu ndo sei se eu vou
conseguir, entao é melhor falar que eu vou fazer e depois eu justifico,
porgue eu nao sei qual vai ser a demanda de amanha. Um reflexo
disso sdo as alteragdes dos planos anuais. Quando a gente olha os
Nnossos histéricos de alteracao dos ultimos dois anos, a gente tem trés
versdes No ano de execugao, isso sem grandes alteragcdes no
orgamento que vai permitir a execucao do plano. Entdo eu entendo
gue o plano de aquisicdes, ele acaba se tornando um instrumento de
justificativa para falhas que podem advir dessa antecedéncia muito
grande.

E12

Para a realidade do TRE, a antecedéncia € um complicador [para a
aderéncial, porque a pessoa ja precisa pensar Nno proximo ano sem
ter executado as demandas do ano atual, e o nivel de maturidade do
TRE nao favorece essa pratica.

Fonte: proprio autor

4.3.3.1.5 ENGAJAMENTO

Cabe destacar que outro fator citado diversas vezes pelos
entrevistados como causa da baixa aderéncia € o engajamento dos




servidores no cumprimento das tarefas que lhes competem e sao
relacionadas ao PCA.

Neste sentido, destaca-se que em 13 oportunidades os
entrevistados relacionaram a falta de engajamento como fator
determinante da baixa aderéncia ao plano.

A seguir o quadro sintese da manifestagcao dos entrevistados:

Entrevistado

El

Quadro 14 — Respostas citando o engajamento

Resposta

A falta de compromisso do servidor em relagao as suas atribuigcdes
reflete um baixo grau de engajamento no trabalho, no qual o
servidor nao se vé como parte da instituicao e, por isso, muitas vezes
procrastina a execucao de suas atividades.

El

O detalhamento do objeto a ser contratado assim como a
justificativa exigem conhecimentos técnicos, pesquisa, foco e tempo
de dedicagao por parte do servidor, que nem sempre esta engajado e

disposto a realizar tais tarefas.

E2

Algumas tém uma maturidade maior e cumprem os prazos, outras
nao demonstram interesse ou comprometimento.

ES5

O grau de engajamento das unidades em relagdo a fungdao compras,
a compreensao dela da caracteristica estratégica, € que vai
determinar um desempenho melhor ou pior, quanto maior for o
engajamento, o maior alinhamento, o engajamento na instituicao e o
alinhamento com os interesses da administragao.

E6

Pode haver um desinteresse da area demandante, como se faltasse
engajamento. O desinteresse faz também atrasar o inicio, o atraso
das contratacdes, que acontece.

E6

Uma causa é o desinteresse, pode ser um desinteresse ou um nNao
analisar o contexto organizacional da necessidade da demanda
mesmol...]

E8

Vejo a falta de engajamento como a principal razado, e até o
desinteresse em aprender a matéria que é especifica.

E9

A execucao poderia ser melhor se houvesse maior engajamento e
verificagdo da importancia da aquisicao e execugao necessarias para
o érgao.

E10

Eu acho que o0 engajamento dos servidores € muito importante nisso
[na baixa aderéncial.




O engajamento da unidade demandante é importantissimo para o

E10 ) ~
cumprimento ou ndo do plano.
10 O engajamento dos servidores na linha de contratacdes é importante
para o nao cumprimento do calendario, e isso é nitido.
Falta de engajamento também dos servidores, porque tem unidades
E12 gue até tém servidores, mas nao priorizam essas contratagcdes como

de competéncia da prépria unidade.

Fonte: préprio autor

4.3.3.1.6 ESTRUTURA DE PESSOAL

Outro fator destacado pelos entrevistados diz respeito ao quadro

de pessoal

do TRE-DF, caracterizado por eles como “diminuto”,

“reduzido” ou “muito pequeno”. Neste sentido, destaca-se que em 11
oportunidades os entrevistados relacionaram a estrutura de pessoal a
baixa aderéncia do plano.

A seguir o quadro sintese da manifestagao dos entrevistados:

Entrevistado

Quadro 15 - Respostas citando a estrutura de pessoal

Resposta

Ha sim um déficit de servidores no quadro de pessoal do Tribunal,

El especialmente de servidores com conhecimento técnico na area de
contratacdes, o que impacta varias unidades.
Muitas vezes, [0 PCA é negligenciado] pelas demandas excessivas da
El unidade e por falta de servidores capacitados, as atividades ndo sao
concluidas no prazo.
Falta de servidor capacitado para elaborar e atuar em compras
publicas. Muitas vezes, ha diversas aquisicdes que precisam ser feitas
£5 simultaneamente, além de surgirem demandas extraordinarias que
nao estavam previstas no planejamento inicial. Isso acaba
sobrecarregando a equipe, que nao tem capacidade suficiente para
lidar com todas as demandas.
£3 falta de servidor na execucgao [e isso impacta diretamente os
resultados esperados].
Bom, uma das razées que eu observo é que as equipes sao
£7 pequenas, geralmente envolvidas com muitos outros servigos, e no

momento de elaborar um artefato de planejamento, acaba perdendo
o prazo daquela elaboragdo. Nao ha como retirar um servidor de uma




unidade que tem apenas dois e deixa-lo 30 dias cuidando
exclusivamente da contratacao.

E8

A gente sofre com falta de pessoal [..].

E8

Outro fator seria o acumulo de trabalho, decorrente da falta de
servidor. O servidor tem que acumular suas atribui¢des finalisticas
com a tarefa estratégica de comprar.

E10

O quadro de servidores do tribunal € muito pequeno. A drea de
contratagdes do TRE-DF, apesar de ter excelentes servidores, ela é
carente, sim, em quantidade de servidores.

EN

Eu acho que essa dificuldade nasce para o TRE na restricao de
recursos humanos principalmente, somos poucos para fazer muitas
coisas, entao a gente nao consegue atuar em todas as demandas
gue a gente programou no ano passado, entdo falta recurso humano,
eu acho que essa é a primeira coisa.

EN

Entao eu acho que é isso, talvez também, nao é possivel se falar
muito em método quando a gente ndo tem nem pessoas para fazer
0 basico, e a atuacgao reativa vem disso tambéem

E12

A quantidade de servidores nas unidades ¢é insuficiente, pois
acumulam atividades que sao do proéprio setor.

Fonte: proprio autor

4.3.3.1.7 PLANO SIMBOLICO OU MERAMENTE PROFORMA

O sétimo fator apontado como causa para baixa aderéncia,
citado 11 vezes, diz respeito a falta de cuidado na elaboracao do PCA,

que leva a
técnicos.

uma elaboracao “proforma” desapegada de critérios

A seguir apresento quadro resumo das citacdes constantes
desse codigo:

Entrevistado

Quadro 16 - Respostas citando o plano proforma

Resposta

Na verdade, o alinhamento aos demais planos é apenas formal.
Entdo, eu acredito que talvez essa falta de alinhamento das

E6 . . L .
contratagdes com a parte estratégica também é um motivo de ter
uma baixa aderéncia entre o que se planeja e o que se executa.
£ Coloca o prazo ali proforma, porque nem a area demandante

cumpre. Resultado: baixa aderéncia




E8

Solicita somente por solicitar ou se limita repetir a demanda anterior.

E8

[...] pode ser que sejam quesitos excessivos e isso leva a um
preenchimento proforma [na elaboracdao do PCA]

E9

[..] o que a gente percebe é que as unidades demandantes,
basicamente, elas usam as demandas que elas pretendem executar
no exercicio e elas repetem essas demandas para o plano do
exercicio seguinte. E um planejamento incremental

EN

[...] ha sempre uma, vou dizer, uma cultura, o costume de pedir dois
para ganhar um. Entdo eu acho que se como se sabe que 0s recursos
sdo limitados, as necessidades ndo, e isso passa por uma peneira |la
na frente, eu acho que a questao também nasce disso. Ndo sé o
desejo de resolver, mas uma tentativa de se garantir recursos
minimos, pedindo 10 projetos para se conseguir realizar 5

EN

[...] os prazos que sao citados la sao prazos estimados e talvez por isso
eles ndao possuem tanta confiabilidade, na verdade nao sao prazos,
sdo pequenos marcos estabelecidos, sao estabelecidos de uma
maneira muito estimada, eu acho que eu vou demorar cinco dias
para fazer um DFD, eu acho que vou demorar 30 dias para fazer um
ETP, mas se eu nao planejo as atividades, entao eles sao chutes, né,
sdo chutes, entdo eu acho que é isso.

EN

Eu acho que a programacdo de prazos € uma coisa muito fragil,
guando se espera contratar, quando é que vocé vai ter o produto e
tal, como eu disse, como nao se conhecem as atividades que serao
desempenhadas, sao todos chutes, aqueles prazos, eu acho que os
custos, eles sao também um pouco miope em relagao ao que vocé
guer contratar, porque vocé detalha, mas ndo tem ali uma ideia do

gue de fato, pode te atender.

EN

Entdo ele € um instrumento de chancela, de uma alteragdo do
planejamento, enquanto ele deveria ser o contrario, ele deveria ser
uma baliza.

E12

Na pratica, eu vejo como um documento proforma, sabe, que vocé
tem que preencher ali para colocar o orcamento, adequar o
orcamento ali e encaminhar. Porque muitas vezes, muito daquilo
gue vocé coloca, vocé nao contrata.

E12

[...] como eles fizeram meio que proforma, chega no ano de execucgdo,
eles nao tém essa maturidade mesmo para... realmente eu precisava
disso? Vendo hoje eu nao preciso disso, mas hoje eu preciso mais
disso, ai faz aquela substituicao e esta tudo certo.

Fonte: proprio autor




4.3.3.1.8 RESISTENCIA AS CONTRATACOES PUBLICAS

Considerando a frequéncia de citacao, o oitavo fator apontado
COMO causa para baixa aderéncia, citado 9 vezes, diz respeito a
resisténcia em relagao as contratagdes publicas.

Nessa codificagdo foram incluidas tanto as declara¢cdes que
apontavam resisténcia das unidades demandantes em geral quanto a
manifestacao dos entrevistados cujo teor denotassem resisténcia do
proprio declarante em relagao as ac¢des, atividades ou procedimentos
inerentes ao processo de contratagcao governamental.

A seguir apresenta-se quadro resumo das citagcbes que
correspondam ao presente codigo:

Quadro 17 - Respostas citando a resisténcia a Administracdo Publica

Entrevistado Resposta

Seria 6timo se fosse possivel manter os servicos sem a necessidade
E2 de novas contratagdes, ou se bastasse apenas realizar a manutencgao
dos contratos ja existentes, sem passar pelo processo de licitagdo.

O processo de licitagao é geralmente inevitavel. Se pudéssemos
evitar a licitagao, isso economizaria muito tempo e esforco, ja que
esse processo envolve uma grande carga de trabalho, desde o
E2 planejamento inicial com a elaboragao do DFD, o estudo preliminar,
até a confeccao do Termo de Referéncia (TR). No setor de Tl,em
especial, as contratagdes tendem a ser complexas e caras, exigindo
recursos e tempo consideraveis para o planejamento

Embora o processo licitatério seja seguro, garantindo respaldo legal,
E2 ele é bastante trabalhoso e consome uma quantidade significativa
de tempo.

Por exemplo, ha unidade que declara que nao tém paciéncia para
redigir um termo de referéncia para contratar um produto ou servigco

E2 . . . .
e gue acredita que essa responsabilidade ndao deveria ser deles,
embora seja essencial que seja
6 A0 que me parece as pessoas NAo se interessam por contratagdes e
por isso a definicdo nem sempre é criteriosa.
A gente inclusive vé em algumas situacdes que alguns servidores
9 buscam se eximir dessa responsabilidade, atribuindo a outra unidade

ou a outra drea demandante essa exigéncia de realmente realizar os
documentos, estudo preliminar, termo de referéncia com o nivel de




profundidade que é exigido e com o nivel de corregao também que é
exigido e ser atribuido para as outras unidades. As pessoas,
geralmente, elas ndo entendem isso como uma das partes das
atribuicdes que compete a cada servidor guando assume um cargo
publico.

E10

Muitas dreas demandantes do tribunal querem o bem e o servico,
mas eles nao querem ser a unidade demandante. E nesse momento
em que eles ndao querem ser a unidade demandante, eles acabam
ndo fazendo o papel deles.

E10

Entdao na hora que eu penso que essas unidades extremamente
técnicas do tribunal sao unidades demandantes e que muitas das
vezes, ah, mas eu nao gosto de direito, eu ndo conheco a lei e tal,
entao eu acho que a unidade demandante é o maior problema nessa
linha de contratac¢des, tanto no momento da elaboracdo, mas
principalmente no momento da execucdo.

E10

Eles [demandantes] guerem, € muito nitido que eles querem o bem
Ou 0 servigco, mas eles querem que alguém compre para eles

Fonte: proprio autor

4.3.3.1.9 SOBREPOSICAO PCA X ETP

Considerando a frequéncia que foram citados, outro fator
apontado como causa para baixa aderéncia, citado 5 vezes, diz respeito
a sobreposicao entre a elaboracao do PCA (que exige a informacao da
solucao que se pretende adquirir) e os estudos técnicos preliminares,
fase de cada processo de compra, na qual as diversas solucdes sao
estudadas e uma é escolhida para contratacao (Brasil, 2021).

A seguir apresento quadro resumo das citacdes constantes
desse codigo:

Quadro 18 - Repostas citando sobreposicao PCA X ETP

Entrevistado Resposta

E4

Por exemplo, a gente cita ja o objeto da futura aquisicao e, a meu
sentir, seria melhor citar a necessidade. Porque, quando vocé cita o
objeto, um ano antes de abrir o processo de compra, corre o risco de
gue quando essa aquisicao for ser feita, haver novos modelos no
mercado ou novas formas de contratar que supram aquele objeto, s6
que de forma diferente do que foi escrito




E6

Isso se passa, a meu sentir porque no PCA deveria ser especificada a
necessidade do Tribunal, por exemplo, transportar pessoas e nao a
solugdo em si. Ha varias formas de suprir essa necessidade, né?
Aquisicao de veiculos, taxi, prestadoras de servigos para essa
finalidade etc. Entdo, eu acho que ai a drea demandante na
especificacdo do objeto e a equipe de planejamento ao se vincular ao
que foi especificado pela area demandante contribuem para essa
baixa aderéncia. Penso que a especificacdo da drea demandante, que
foca num objeto, ao invés de focar numa solugdo para um problema,
para uma demanda da administracdo, € uma causa da baixa
aderéncia.

E7

De toda forma. Acredito que essa sobreposicao tem o potencial de
contribuir para baixa aderéncia, mas enxergo uma correlagao baixa
vejo que ha fatores mais fortes do que esse.

E8

Chegar em uma solucao diferente da que consta do PCA g, por isso,
gerar uma contratacgao diferente ou nao contratar? Esse seria o
impacto em termos de aderéncia, mas nao vejo que isso seja a

maioria dos casos. Pode ser que existam casos assim, mas € mais raro
do que os outros fatores. Até ha uma relacao de causa e efeito, mas
essa relacdo € menos relevante na nossa realidade

EO9

Eu avalio que sim, até porque no PCA as unidades ja tém colocado |3
o que elas querem, sem ter um estudo de mercado para apontar o
que efetivamente é necessario para a administragao.

Fonte: proprio autor

4.3.3.1.10 DETALHAMENTO EXCESSIVO

Destaca-se que outro fator apontado como causa para baixa
aderéncia, citado 4 vezes, diz respeito ao detalhamento excessivo do
PCA, ou seja, refere-se a quantidade de campos que sao preenchidos e
de informacdes exigidas das unidades demandantes no momento da
elaboracao do plano.

A seguir apresento quadro resumo das citacdes constantes
desse codigo:

Entrevistado

E6

Quadro 19 - Repostas citando detalhamento excessivo

Resposta

O plano, no modelo que usamos, € muito detalhado, tem muitas
informacgdes |a que nao seriam necessarias para compor um
documento de formalizagcao de demanda.




O detalhamento dificulta as acdes da area demandante também.

E6

A prépria apresentacao visual do plano é ruim... E uma grande
planilha, muito confusa, com uma letra muito pequena, ai o pessoal
vai olhar, ja nem sabe qual prazo que é qual, porque ai tem além dos
trés prazos (inicio do processo com DFD, ETP e TR) tem o prazo final
da contratacao. O plano realmente da até preguicga, porque o plano é
um monte de letra pequenininha, confusa e com um detalhamento
desnecessario.

E6

Nosso plano é muito detalhado, e eu acredito que isso tem que ser
melhorado, porque, se a gente olhar hoje as publicagcdes dos planos
no PNCP, o que € publicado mesmo sao informacgdes diretas ali, acho
gue é uma questdo de quatro, cinco colunas, a nossa planilha deve
ter de doze a quinze colunas, se nao for mais colunas, € muito
detalhado, acho que € uma causa, sim, da baixa aderéncia.

E8

Penso que pode ser aprimorado para retirar os excessos, verificar o

gue é indispensavel para lei e 0 que a gente pode regulamentar de

forma a enxugar ao maximo, deixando apenas as informacdes mais
importantes mesmo.

Fonte: proprio autor

4.3.3.1.11 MUDANCAS DE GESTAO ADMINISTRATIVA

Destaca-se que outro fator apontado como causa para baixa
aderéncia, citado 3 vezes, diz respeito as mudancas na administracao
do Tribunal, as alteracdes no corpo diretivo (Presidéncia, Vice-
Presidéncia e os impactos dessas alteracdes), que no Tribunal ocorre a
cada biénio (Brasil, 2017b).

A seguir apresento quadro resumo das citagcdes constantes

desse codigo:




Quadro 11 - Respostas citando mudancas de Gestao Administrativa
As vezes vocé faz o plano na gestio anterior, & quando entra uma nova
equipe, a8 vezes a nova equipe concorda com parte daquilo, mas ela
Ed tem 1deias proprias, e quer também implementar outras questdes, que
acabam gerando alteracdo no plano

Os que me vem em mente, assim_ no primeiro momento, & a propria

mudanga de direcionamento institucional. Eu acredito que 1sso possa
ter algum impacto, porque quando vocé idealiza uma compra, vocé
E6 tem um direcionamento, vocé tem um caminho que foi planejado para
ser seguido, e ai se muda o gestor, e ai automaticamente muda o

direcionamento institucional.

E10 No ano em que a gente tem a troca de gestdo, que 30 anos pares aqui
no tribunal, talvez justifique nio comegar uma contratagio com
antecedéncia em razio da troca. Vai que o novo administrador nio
quer aquele bem, aquele servigo.

Fonte: préprio autor

4.3.3.1.12 ALTERACOES ORGCAMENTARIAS

Entre os fatores citados como como causa para baixa aderéncia,
pode-se destacar por fim, as restricdes e alteracdes orcamentarias no
curso da execugao do plano, em razao de acréscimos ou supressdes dos
montantes consignhados inicialmente na Lei Orcamentaria Anual.

A seguir apresento quadro resumo das citacdes constantes
desse codigo:




Quadro 12 - Repostas citando altera¢cdes orcamentarias

Entrevistado Resposta

No entanto, o que planejamos adquirir nem sempre comresponde ao que
E2 efetivamente conseguimos comprar. Isso pode ocorrer por diversos motivos,
como restrigdes orgamentirias

Outro motivo, eu antecipel na pergunta anterior, que seria 2 questdo das

alteracdes orcamentarias. As vezes a gente tem um plano de contrataces e ha
um corte no orcamento o que tmplica na supressdo de demandas. E o mnverso.

E4 As vezes a gente faz um plano baseado no orgamento, quando comega o
exercicio, ha suplementacdo do orgamento. Isso nos da mais dinheiro, que nos
obriga a fazer contratagbes, fora que esti no plano. Entdo, 3 citel trés motivos.
Entdo, o proprio orgamento aprovado ja é um fator que gera modificacio no

E4 plano e acaba acarretando na baixa aderéncia.

Fonte: préprio autor

4.3.3.2 ETAPA DE CATEGORIZACAO

Seguindo as etapas definidas por Bardin (2011), as categorias
iniciais destacadas a seguir:

Figura 6 - Etapas de categorizacdo

N

Fonte: Bardin (2011)

A categoria “Elaborag¢ao” consolida os cédigos que indicam que
as causas da baixa aderéncia entre o PCA e as contratacdes efetivadas
residem na fase de elaboracao do plano, nesta categoria a frequéncia
simples das cita¢cdes do tema é igual a 33.
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De outro lado, a categoria “Execug¢ao” consolida os cédigos que
indicam que as causas da baixa aderéncia ao planejamento anual das
contratacdes estao relacionadas com fase de execucao e de controle do
plano, nesta categoria a frequéncia simples das citacdes do tema é
igual a 50.

A categoria “Limitacdes subjetivas”, por sua vez, consolida as
barreiras relacionadas aos sujeitos participantes do processo de
planejamento anual das contratacdes, realcando que as causas da
baixa aderéncia tém vinculagao direta com o comportamento ou
fatores inerentes aos servidores. Nesta categoria a frequéncia simples
das citacdes do tema é igual a 40.

Ademais, a categoria “Limitacdes operacionais” consolida as
barreiras relacionadas dificuldades internas aptas a impactar o
funcionamento da organizacao, incluindo a falta de pessoal, mudancas
frequentes na liderancga e restricdes orcamentarias, realcando, assim,
gue as causas da baixa aderéncia tém vinculacao direta com aspectos
relacionadas a estrutura da organizacao. Nesta categoria a frequéncia
simples das citacdes dos temas € igual a 17.

Por fim, ainda seria possivel criar, a partir das categorias iniciais,
duas categorias finais (Silvia e Fossa, 2015), agrupando em uma as
causas observadas no processo do PCA e em outra causas inerentes aos
recursos necessarios a aprovagao do plano.

No entanto, entende-se que tal procedimento nao auxiliaria na
resposta ao problema de pesquisa, razao pela qual optou-se por nao o
adotar.

4.4 RESUMO DO CAPITULO

No presente capitulo foram apresentados os resultados obtidos
a partir dos dados coletados e da aplicacao das técnicas de pesquisas,
bem como foram cumpridos os objetivos especificos da presente
pesquisa.

Desta forma, partindo da analise dos documentos diversos,
incluindo normas, processos, relatdrios e atas, foi possivel descrever o
processo de elaboracao e monitoramento do plano de contratacdes
anual no ambito do TRE-DF, cumprindo-se, assim, o objetivo especifico
1.




Ademais, avaliando informacdes contidas no portal de
transparéncia do tribunal, bem como relatérios e atas, foram
apresentados os resultados referentes a taxa de aderéncia entre as
contratacdes registradas na versao original do PCA e as contratacdes
efetivamente realizadas, cumprindo-se, desta forma, o objetivo
especifico 2.

Por derradeiro, tendo por base aplicacao de questionarios e
realizacao de entrevistas, foram identificadas as potenciais causas para
a baixa aderéncia, cumprindo-se, destarte, o objetivo especifico 3.

Quanto ao ponto, dada a multiplicidade de fatores descritos,
apresenta-se quadro resumo com o conjunto de causas extraidas das
diversas fontes de dados utilizadas nesta pesquisa:

Quadro 13 - Consolidagdo das causas extraidas das fontes

*Descumprimento de * Antencedéncia *Descumprimento dos
prazas sFalta de engajamento prazos
*Problemas da unidadade *Problemas
relacionados ao demandante e de relacionados ao
controle apoio da alta controle
*Falta de administracio * Assimetria da
conhecimento *Falta de informacio
conhecimento » Antecedéncia
*Descumprimento dos *Engajamento
(Ui ) »Estrutura de pessoal
+PCA simbolico ou R
meramente formal meramente proforma
*Problemas *Resisiténcia as
relacionados ao contratacdes
e *Sobreposicio PCA X
ETP
*Detalhamento
EXCESSIVO
» Alteracies
orgamentarias
*Mudanca de gestio

Fonte: proprio autor







DISCUSSAO

Analise dos dados apresentados, notadamente aqueles extraidos
com o objetivo de identificar possiveis causas para a baixa aderéncia
(OE 3), permitem inferir que esta tem natureza multicausal.

Ademais, constata-se que os fatores causais podem ser
visualizados tanto na fase de elaboracao do PCA quanto na fase de
execucao, bem como que podem decorrer de fatores ligados aos
sujeitos envolvidos nas varias etapas do processo ou, ainda, de fatores
inerentes a estrutura do érgao.

De outro lado, os dados relacionados ao processo de elaboracao
e monitoramento do PCA (OE 1) e a taxa de aderéncia ao plano de
contratagcdes anuais, que apresenta o percentual de contratacdes
realizadas em conformidade com o plano (OE 2) também revelam
pontos que, ainda que de forma indireta, ou mediata, podem contribuir
para que as metas de aderéncia estabelecidas nao venham sendo
cumpridas.

Nesta ordem de ideias, a discussdao acerca dos dados
apresentados, serd realizada de forma segmentada, separando em
tépicos os objetivos especificos 1 a 3, de modo a permitir a reflexao
individualizada de cada um dos elementos contidos nos dados obtidos
como forma de alcancar tais objetivos.

Ademais, em relacao ao objetivo especifico 3, buscando dar
sistematicidade as discussodes sobre os resultados, dividiu-se as diversas
causas extraidas por ocasidao da coleta de dados, em 2 grupos cujo
critério de segregacao foi a presenca do fator causal nas trés fontes de
coletas de dados:




Quadro 14 - Classificagao das causas a partir das citagdes nas fontes

3 FONTES ATE DUAS FONTES

* Descumprimento de prazos = Antecedéncia
= Controle = Falta de engajamento (e apoio da alta
* Assimetria da informacio administragdo)

= PCA simbélico ou meramente formal
= Estrutura de pessoal

= Resisténeia as contratagdes

* Sobrepozigio PCA X ETP

= Detalhamento excessivo

» Alteragbes orcamentirias

* Mudanga na gestio

Fonte: proprio autor

5.1 OBJETIVO ESPECIFICO 1: DESCREVER O PROCESSO DE
ELABORACAO E MONITORAMENTO DO PCA

Adotando-se a analise documental como técnica para o
tratamento dos dados, buscou-se extrair de normas e documentos
publicos, contidos em processos administrativos e no portal de
transparéncia do o6rgao, informacdes que permitissem descrever o
processo por meio do qual o Plano de Contratacdes Anual foi elaborado,
aprovado, executado e monitorado, no periodo compreendido entre
2021 e 2023.

Inicialmente adotou-se a Portaria da Presidéncia do TRE-DF, n°
130, de 08/08/2018 como referencial para descricdo desse processo de
trabalho que viabiliza o plano, na medida em que, no periodo estudado,
este regulamento serviu de fundamento juridico para os planos (Brasil,
2018).

Optou-se por dividir o processo em duas fases que, por sua vez,
apresentavam etapas complementares, conforme descrito no grafico a
seguir:




Grafico 1- Fluxo elaboracdo PCA

Elaboracio e aprovacio

Execugio e Conirole

Etapa preparatoria
(Levantamento de

Execucio do plano por meio

necessidades) das contratagdes
Etapa de Elabura;ﬁo Monitoramento do
(formalizacdo do plano) cumprimento dos prazos e
Etapa de Aprovagio (aprovagio contratacdes

& publicacdo do plano

Fonte: TRE-DF

Com base nos dados analisados, infere-se que a norma utilizada
como referéncia para elaboragcdo se mostra incompleta, sendo
necessario recorrer diretamente aos processos NOs quais ocorreu a
elaboracao dos planos para compreender, por exemplo, 0 que ocorre
na fase preparatdria, quando as diversas unidades demandantes
apresentam suas demandas para o exercicio seguinte.

A fase preparatoria tem especial importancia na medida em que
as informacdes elaboradas nela, isto €, as demandas ali apresentadas,
sao o insumo da proposta orcamentaria do 6rgao, ou seja, o produto
dessa fase é a propria proposta do orcamento do ano seguinte.

Constatou-se, quanto a esta etapa, que nao existe
regulamentacao que defina responsabilidades prazos e formas,
também nao ha informacdes sobre qual o critério usado para definir
quais demandas sao aprovadas e, portanto, comporao a proposta
orcamentaria (e, posteriormente, o PCA) e quais demandas sao
excluidas.

Diante da omissao, e como ja destacado, promoveu-se a analise
Nos processos de elaboracao dos planos, oportunidade na qual pode-se
perceber que, no periodo analisado, os processos apresentaram
procedimentos semelhantes, denotando algum nivel de padronizacao,
ainda que sem a definicao formal de tais dados.

Ainda assim, a etapa preparatoria, quica a mais importante do
processo ho ambito do TRE-DF, porquanto nela ocorre a alocagao de
recursos em razao das demandas apresentadas, nao possui um
procedimento formalmente instituido e € carente de procedimento,
matriz de responsabilizacao e, especialmente, transparéncia.




Apenas para exemplificar esse déficit de transparéncia, cabe
destacar que, para ajustar as demandas apresentadas aos limites
orcamentarios concedidos, sao feitos cortes ou supressdes no valor
demandando pelas unidades requisitantes.

Nada obstante, no periodo estudado nao houve a divulgagao dos
critérios técnicos usados, nao houve a participacdao das unidades
demandantes e a deliberacao ocorreu sempre de formma monocratica,
ainda que a autoridade que tenha decidido nao tenha sido a mesma
em todos os anos.

Outra falha encontrada na fase preparatoria reside na auséncia
de procedimento destinado a promover o alinhamento estratégico por
ocasiao da alocacao dos recursos or¢camentarios para as acdes que
foram mantidas na proposta orcamentaria, de modo que nao se pode
garantir que o que foi incluido na proposta orcamentaria do TRE-DF
estd alinhado a estratégia institucional.

NoO que concerne as etapas de elaboracao e de aprovacao do
plano, constata-se que ha processo de trabalho descrito no texto da
norma, com definicao de responsaveis, datas e modelo de formulario
para que a demanda apresentada na fase de preparatodria seja ratificada
e incluida no Plano a ser aprovado e publicado.

Lado outro, no que concerne a execucao do PCA e seu
acompanhamento, constata-se que a norma é bastante superficial, de
modo que, no que toca ao controle e monitoramento da etapa
executdria do plano, percebe-se um texto normativo omisso quanto ao
detalhamento de quem e como devera ser executado e monitorado o
plano.

Essa omissao foi parcialmente suprida nos anos de 2022 e 2023,
por meio de edicao de normas que estabeleciam calendarios com
prazos, definiam as responsabilidades pelo monitoramento e
estabeleciam a periodicidade do acompanhamento, sem, contudo,
definir os instrumentos de mensurag¢ao, de modo que em cada um dos
trés anos pesquisados o acompanhamento ocorreu de formas e
profundidas diversas, o que revela um processo de controle sem
padronizacao, incipiente e ineficaz.

Destaca-se que a analise documental empreendida, permite
perceber que o processo de elaboracao e monitoramento do PCA é
permeado por problemas cuja causa secundaria €& a propria




regulamentacao existente que, como dito, caracteriza-se por
superficialidades e omissoes, além de nao se alinhar ao sistema na qual
esta inserida.

Cita-se, por exemplo, que a nhorma interna do TRE-DF, publicada
em 2018, nao foi atualizada para se alinhar as disposi¢cdes contidas na
Lei 14.133/2021 (Brasil, 2021), nem mesmo a Resolucdo 347/2020 (Brasil,
2020a) do Conselho Nacional de Justica, normas que trouxeram
novidades sobre o tema.

A seguir é apresentado quadro comparativo com o cotejamento
entre as duas normas, como forma de apontar as diferencas entre os
dois regulamentos:

Quadro 15 - Comparagao entre normas

Item de comparacio Portaria Resolucio 347/2020

130/2018
Informacies exigidas 16 (art. 7%) & (art. 10)
Plano de comunicacio Omisso Art 32
Fomento a Compras )

Omisso Art 11
Compartilhadas
Fomento a compras sustentaveis Omisso Art 3°
Publicacio de versio preliminar do ) Até 30/04 do ano de elaboracio

Omisso
PCA {art. 97)
Publicacio da versio final Até 19/12 (art. .

7 Até 30/10 (art. 9°)
1

Fonte: proprio autor

Percebe-se que a norma que dirige o processo de planejamento
das contratacdes no ambito do 6rgao pesquisado, naquilo que nao
colide com a Resolucao, mostra-se omissa ou mais burocratica.

De outro lado, se 0os aspectos normativos se mostram como
causa secundaria para um processo de elaboracao, execucao e
monitoramento do plano permeado por problemas, infere-se dos
dados analisados e da literatura que rege a governanca publica que a
causa primaria para tal quadro é o baixo engajamento da lideranca
organizacional, aqui entendida como alta administracao, conselhos e
comités superiores, conforme prescreve o Referencial Basico de
Governanca Organizacional do TCU (Brasil, 2020b, p. 54).

© .




Sabe-se que a Alta Administracao € responsavel pela governanca
das contratagdes, cabendo-lhe, entre outras atribuicdes, implementar
estruturas, processos, controles, bem como avaliar, direcionar e
monitorar as contratacdes publicas (Brasil, 2021).

Ademais, conforme determina o art. 33 da Resolucdo 347/2020,
compete a alta administragcao implementar instrumentos de promogao
do processo decisério orientado pela qualidade regulatéria e pela
desburocratizacao (Brasil, 2020a).

Cabe destacar que a melhoria regulatdria € principio basico da
governanga organizacional cuja concretizagcdo € imputavel a alta
administracao (Brasil, 2020).

Destaca-se, por fim, que o Acoérdao 1637/2021 do TCU (Brasil, 2021)
aponta que a auséncia de processos de trabalho ou de normativos, que
contribuem para as dificuldades, retrabalho e falhas na elaboracao e
aprovacao dos planos, decorrem da inexisténcia ou deficiéncia da
governanga dos 6rgaos, caracterizada pelo baixo engajamento da alta
administracao.

O quadro abaixo sintetiza o ciclo de causa e efeito no qual da
participacao da alta administragcdao na edicao de normas e definicao
formal de processos de trabalho:

Figura 7 - Ciclo causa e efeito

Normas e Falhas na
processos de elaboracio
trabalhos ouna
deficientes aprovacao

do PCA

Governanga
deficiente

Fonte: préprio autor

Destaca-se que a subsuncao entre situacao encontrada no érgao
e O cenario descrito na literatura apresentada, realcando falhas na

governanca institucional.




Em sintese, a descricao do processo de elaboracao, aprovacao e
monitoramento do plano, que permitiu cumprir o OE]1, possibilitou
também constatar, descrever e explicar as fragilidades existentes nos
normativos e nos processos de trabalho que viabilizam as etapas do
plano.

5.2 OBJETIVO ESPECIFICO 2: APRESENTAR A TAXA DE
ADERENCIA AO PLANO DE CONTRATACOES ANUAL

Adotando-se a analise documental como técnica para o
tratamento dos dados, buscou-se apresentar a taxa de aderéncia ao
planejamento das contratacdes, com base em documentos de acesso
publico, tais como, relatérios de gestao estratégica, atas do comité de
gestao da estratégia, planejamento estratégico institucional, bem
como dos processos administrativos que |hes sejam correlatos.

A partir dos dados analisados foram apresentados os resultados
do indicador que mede a taxa de aderéncia entre o plano anual de
contratagdes e aquilo que fora efetivamente executado.

Nestes termos, os resultados verificados, sempre aguém da meta
estabelecida, demonstram que o descolamento entre planejamento e
execucao, no ambito da instituicdo estudada, tem natureza crénica,
repetindo-se em todo o periodo pesquisa.

Ademais, avaliando os dados atinentes a execucao do PCA 2024
— gue nao esta no escopo da presente pesquisa — pode-se inferir que
além de crdnica, a baixa aderéncia tem tendéncia involutiva, na medida
em que os resultados projetados para 2024 sao menores que 0s
resultados obtidos em 2023, que, por sua vez, foram menores que os de
2022.

O grafico a seguir apresenta os resultados obtidos em 2022 e
2023, bem como a projecao para 2024, de modo a inferir, por meio do
cotejamento do desempenho nos anos avaliados, a tendéncia da
aderéncia para 0 ano em Curso:
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Grafico 2 - Projecao PCA 2024
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Fonte: proprio autor

Destaca-se que a projecao foi elaborada com base na medicao
do referido indicador, realizada em outubro de 2024%°, na qual foi
apurado que, nos trés primeiros trimestres do ano em curso, apenas
28% do que foi registrado no PCA foi efetivamente contratado.

De outro lado, infere-se dos documentos analisados, que, em
gue pese o0 objetivo declarado na ficha do indicador seja medir a
eficiéncia do PCA, o que se faz na pratica é aferir o quao aderente ao
planejamento foram as contratagcdes realizadas naquele exercicio,
situacao que se distancia da definicao de eficiéncia e se aproxima
sensivelmente do conceito de eficacia.

Neste sentido, Falcao e Marini (2014) advertem que eficiéncia é a
relacao entre aquilo que € gerado e 0s insuMos usados No processo de
geracao, assumindo um viés de custo ou de produtividade. A eficacia,
por sua vez, tem a ver com o resultado, com a entrega, na quantidade
e qualidade ajustada, isto &, tem vinculacao com a capacidade de
alcancar os resultados desejados.

Destaca-se que, apesar de nao estar entre os objetivos desta
pesquisa maiores digressdes sobre eficacia, eficiéncia e efetividade,
reputa-se que a observacao é importante, porquanto a formalizagao do
indicador pode representar uma distor¢cao entre o que a Administracao
pretendia medir e aquilo que realmente é medido

Por fim, extrai-se dos documentos analisados que o processo de
construcao da taxa de aderéncia nao contou com justificativas e outros

30 Disponivel em: https://shorturl.at/oBVgL. Acessado em: 16/11/2024
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elementos informacionais que permitissem verificar quais 0s pPassos
adotados para se chegar a definicao do indicador, nao tendo sido
possivel avaliar se etapas como sondagem, identificacao de objetivos,
validacao preliminar etc. (Bahia, 2021 p. 16), indispensaveis a criacao de
indicadores dotados de solidez e utilidade, foram efetivamente
cumpridas ou se o estabelecimento do indicador derivou de um
processo meramente reativo e proforma.

Nesta ordem de ideias, apresentada a taxa de aderéncia ao PCA,
reputa-se alcancando o objetivo 2, devendo-se destacar que além da
apresentacao do indicador, foram descritos os principais aspectos que
Ihes sao associados, como, por exemplo, o fato de a baixa aderéncia se
apresentar como realidade cronica no ambito do TRE-DF e a
constatacao de que ela que possui tendéncia involutiva.

Destacou-se, ao fim, que o processo de construcao do indicador
possui fragilidades ora relacionadas a propria finalidade da medicao
(eficiéncia x eficacia), ora relacionadas ao proprio processo de
construcao cujas informacodes existentes nao permitem certificar como
se deu o processo de definicdao do indicador.

5.3 OBJETIVO ESPECIFICO 3: IDENTIFICACAO DAS
POSSIVEIS CAUSAS DA BAIXA ADERENCIA

5.3.1 POSSIVEIS CAUSA APONTADAS EM TODAS AS
FONTES PESQUISADAS

5.3.1.1 DESCUMPRIMENTO DE PRAZOS

Fator causal mais citado entre as entrevistas e nos documentos
analisados, bem como efetivamente ratificado com as informacdes
inferidas dos questionarios, mostra-se como uma das principais causas
para a baixa aderéncia ao plano.

Destaca-se, inicialmente, que apos a elaboracao, aprovacao e
publicacao do plano, cabe a cada unidade demandante propor, nas
datas por ela definidas, a contratacao daquilo que fora consignado no
plano, como forma de dar finalidade ao recurso financeiro que lhes foi
garantido.

Nada obstante, conforme constatado nas diversas fontes
pesquisadas, as unidades demandantes descumprem
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sistematicamente os prazos estabelecidos, conforme se constata
gquando se observa que todos os entrevistados responderam
negativamente quando questionados sobre se os prazos registrados
nos calendarios de contratagcdées eram cumpridos.

Cotejando tal informacao com o que fora respondido de forma
objetiva nos questionarios, percebe-se que, ao responderem a questao
18, 47,6% dos respondentes declaram que cumprem apenas a minoria
dos prazos (menos que 50% dos prazos).

Tais dados sao corroborados pelas constantes recomendacdes
da Direcao do Tribunal e do Comité de Planejamento das Aquisicoes,
no sentido de que o cumprimento dos prazos é essencial para que a
execugao do plano se torne aderente a ele. Cita-se, por
exemplo’®(Reuniao..., 2020):

Aberta a reunido, o i. Diretor-Geral [..]. Advertiu, também,
acerca da falta de aderéncia as datas consignadas no PAA e das
consequéncias que decorrem da inobservancia ao
planejamento aprovado pelo COPLAN. (documento 0806593,
processo 0000762-64.2020)

Tal justificativa consta inclusive em ata de reuniao de analise
estratégica, conduzida pelo Conselho de Governanca, Gestao
Estratégica e Riscos, na qual resta consignado que “problemas na
execuc¢ao do plano de contratagdes pelas unidades demandantes, com
atrasos na abertura dos processos de compra.” (documento 1711733
processo 0006092-08.2021) seriam a causa para a baixa aderéncia
(Reuniao..., 2021).

As entrevistas realizadas apontam no mesmo sentido. Destarte,
o entrevistado E4, por exemplo, ratifica a informacao contida na ata e
adverte que “Afalta de tempestividade nao se resume ao impulso inicial
dos processos, mas de cada etapa do planejamento de cada
contratacao”.

E6, ao responder se seria capaz de apontar causas para baixa
aderéncia, reconhece a existéncia de causa e efeito e aduz que:

Consigo. Vamos por partes. A primeira parte, para mim, que eu
acho, que vem da prdpria area demandante que tem a

31 Para evitar ser repetitivo, as evidéncias dessa constatacdo podem ser checadas no
tépico na qual se apresentou os resultados referentes ao objetivo especifico 3
auferidos a partir da analise documental.




liberdade de demandar aquilo que reputa necessario, mas,
uma vez aprovado o plano, na forma como solicitado, o
demandante, por exemplo, nao da inicio a contratagao.

Destaca-se que, assim como o E6, os demais entrevistados, ao
serem questionados se enxergavam relacdao entre os resultados
relacionados a baixa aderéncia e a tempestividade na conduc¢ao dos
processos, afirmaram haver relacao de causa e efeito.

Tais dados sao corroborados pela literatura. Neste sentido, Torres
(2024, p. 3, grifo proprio) destaca que:

Por outro lado, um aspecto crucial para garantir a eficicia das
contratacdes publicas é o inicio em tempo habil do processo
administrativo para as demandas previstas no PCA do
exercicio seguinte. Quando o PCA de 2025, por exemplo, indica
a necessidade de contratagcbes formalizadas no primeiro
trimestre do ano, a boa governangca recomenda que o
planejamento operacional desses processos comece ainda no
segundo semestre de 2024.

Ademais, Torres (2024) adverte que iniciar 0os processos em
tempo adequado € indispensavel a eficiéncia da administracao,
garantindo o cumprimento dos prazos, maior seguranga juridica, bem
como assegurando o cumprimento das metas institucionais.

Por fim, destaca-se que as constatacdes extraidas das fontes de
pesquisa e convalidadas pela literatura, estao alinhadas, por exemplo,
com o Acdérdao 1637/2021, Plenario do TCU, no qual fora indicada o
descumprimento dos prazos pode obstar as contratacdes ou fazé-las
ocorrer de forma intempestiva, o que por certo ocasiona o
descolamento entre planejamento e execucao (Brasil, 2021).

As evidéncias extraidas permitem compreender que o
descumprimento dos prazos definidos para executar as contratacdes
consignadas no plano, é a causa que, diretamente, causa o maior
impacto na execucao do plano, contribuindo de maneira decisiva para
a baixa aderéncia.

5.3.1.2 CONTROLE INEXISTENTE OU INEFICAZ

O controle € uma das quatro funcdes da Administragcao (Fayol,
1990), destinando-se a monitorar o desempenho e promover ajustes
que permitam fazer com que os objetivos planejados sejam alcancados.




Portanto, para além de se implantarem controles para monitorar
o desempenho da instituicao, a realizacao de ajustes, que permitem
velar para que tudo ocorra conforme estabelecido € parte fundamental
da funcao de controladora (Fayol, 1990).

No mesmo sentido, Robins e Decenzo (2007) informam que o
controle € funcao administrativa que monitora as atividades para
assegurar que estas sao realizadas como planejado, bem como para
corrigir os desvios.

Para Robins e Decenzo (2007), o processo de controle envolve:

a) Medir o desempenho;

b) Comparar o desempenho real com o desempenho esperado,
€;

c) Tomar medidas para corrigir os desvios.

Nesta ordem de ideias, constata-se da analise dos dados obtidos
na presente pesquisa que as deficiéncias no controle, ora apontado
como inexistente, ora apontado como ineficaz, sao fatores causais da
baixa aderéncia.

Destaca-se, rememorando o que fora dito por ocasidao da
apresentacao dos resultados inerentes ao objetivo especifico 1
(elaboracao e monitoramento do PCA), que o acompanhamento e o
controle nao surgem como uma preocupacao Na horma e que apesar
da implementacdao de controles, estes limitavam-se a apontar o
descumprimento dos objetivos.

Este procedimento € corroborado por E4 que informa que:

As vezes vocé controla, informa, fala que esta fora do prazo, e
nao tem consequéncias para o seu descumprimento.
Simplesmente a unidade continua sem cumprir, € nao ha
maiores consequéncias. Entdo, ndo ha um incentivo. Entao, no
meu ponto de vista, ndo é so a falta de controle, é a falta eficacia

[..].

E11, na mesma direcao, afirma que nao ha “nenhuma cobranca
[...] que seja efetiva”.

E3, adverte que “além de existirem os controles devem ser
usados g, nesse ponto, ha o que evoluir”.




Portanto, considerando que a aderéncia em determinado
percentual € um dos objetivos definidos pela instituicao, o controle
deveria ir além de informar o descumprimento das metas
estabelecidas, pois conforme destacam Robbins e Decenzo (2007) o
controle nao pode se limitar a comunicar desvios sem prover acdes que
devem ser adotadas para lhes corrigir.

Assim, conforme descrevem Robbins e Decenzo (2007) o
controle eficaz assegura que as atividades ocorrem de maneira que
conduzam aos objetivos da instituicao. Em sentido oposto, um controle
gue nao conduz aos objetivos — como se constata na pesquisa — &, como
destacado pelos entrevistados, ineficaz ou mesmo inexistente.

Observa-se, ademais, analisando as respostas apresentadas no
guestionario que 13 de 21 respondentes (61,90%) dizem nao ter
implementados controles formais atinentes aos prazos (questao 16),
apenas 4 dos 21 respondentes (19,05%) admitem realizar
monitoramento mensal dos prazos definidos (questao 17), mesmo
percentual que afirma fazer isso apenas uma vez por ano (questao 17),
e 10 dos 21 (43%) admitem nao monitoraram os prazos (questao 11).

A constatacao feita no nivel operacional, repete-se no nivel tatico,
No qual os trés entrevistados assumem que nao acompanham ou
acompanham de forma incipiente os prazos definidos e o calendario
publicado. De igual modo, dos entrevistados que atuam no nivel
estratégico apenas 2 declaram “acompanhar” o plano.

Nas unidades que compde as estruturas de apoio a governanca,
apenas uma declarou monitorar € comunicar a administracao os
desvios. O representante da auditoria, por exemplo, informou que
apenas em 2024 realizou auditoria que envolvesse a avaliacao do PCA*2

Ainda que a minoria absoluta indique que acompanha os prazos,
todos os entrevistados admitem, conforme demonstrado no topico
antecedente, que o descumprimento ocorre de forma sistematica o
que reflete a manutencao da aderéncia sempre em patamares
inferiores aos definidos como meta.

Num cenario como o observado no estudo, Robbins e Decenzo
(2007), destacam que o controle deveria apontar o problema e

32 Mesmo aderéncia entre o planejamento e a contratacdo se revelando como meta
da instituicao, e ainda que o PCA no ambito do TRE-DF seja produzido desde 2018,
apenas em 2024 a auditoria promoveu uma avaliagdo sobre o tema.




especificar as acdes corretivas, apontando alguns exemplos de acao
destinada a correc¢ao: capacitacao, alteracao de estrutura, substituicao
de funcionarios etc.

Contudo, a analise documental empreendida permite constatar
gue ndo sao exigidas justificativas de quem descumpre 0s prazos, nem
se apura responsabilidades, ainda que as normas internas determinem
tal procedimento.

A constatacao é retificada pelo entrevistado ET1, por exemplo,
gue afirma nao haver um processo de controle e que isso possibilita ao
demandante margem para nao atuar como deveria, bem como conclui
que:

Acredito que, além de ndo ter controle, os reflexos disso, ou
seja, a responsabilidade por descumprir, por nao fazer, nao sao
muito, como é que eu posso dizer, muito incisivos, muito
efetivos, ndo ha processos, por exemplo, disciplinares em
relagdo ao nao cumprimento de uma obrigagao imposta, de
um dever funcional [...].

A percepcao, ratificada pelas demais fontes, € compartilhada
por E3, para quem “o descumprimento fica por isso mesmo, nao
cumpriu e ponto” (sic).

Destaca-se que o controle € um dos mecanismos de governancga
organizacional, bem como que o accountability € um dos principios
inerentes a ela, conforme se extrai do referencial de governanca do TCU
(Brasil, 2020b).

Sobre tema Paludo (2012 p. 143) adverte que “O conceito de
accountability pressupde duas partes. uma que delega a
responsabilidade e outra que é responsavel por gerir recursos” a quem
se imputa a obrigacao de prestar contas e se responsabilizar pelo que
Ihe foi delegado (Paludo, 2012).

Na mesma direcao, Mota (2007) e Fenili (2018) apontam que o
principio citado no paragrafo antecedente é tridimensional e envolve a
transparéncia, a prestacao de contas e a responsabilizacdo/punicéo.

Na esteira do que foi observado nas fontes de pesquisa e
considerando o que se extrai da literatura, a ineficacia dos controles, a
auséncia de prestacao de contas e de responsabilizacao daqueles que
descumprem o plano, correspondem a falhas de governanca.




Corrobora com esta constatacao levantamento de governanga®
realizado pelo Tribunal de Contas da Uniao (Brasil, 2024) que, entre os
mecanismos de governanca avaliados, considerou que, em relacao ao
TRE-DF, o controle se encontra em um estagio intermediario®.

Assim, as evidéncias extraidas permitem compreender que as
deficiéncias do controle atuam como causas da baixa aderéncia.

5.3.1.3 ASSIMETRIA DA INFORMACAO

Estudada entre causas das falhas de mercado, notadamente
pelas ciéncias econémicas, o conceito de assimetria da informacao
pode ser traduzido, de forma simpldria, num desnivelamento
informacional.

No contexto mercadoldgico, conforme destaca Bertolin (2008), a
assimetria corresponde a um fendmeno no qual uma parte tem mais
informacao do que sua contraparte, sendo apto a gerar
desconhecimento.

Paludo (2017) e Varian (2003) corroboram com a definicao
apresentada afirmando que, na assimetria da informacao, um dos
agentes tem informacao superior, em quantidade ou qualidade, o que
pode interferir nas relacdes estabelecidas.

No contexto organizacional a assimetria adota significacao
semelhante e representa o desequilibrio de informacdes entre
superiores e subordinados, conforme destacam Zanoto, Weber e
Nascimento (2019). No que toca as licitacdes e aos contratos, Camelo,
Nobrega e Torres (2022, p.54) afirmmam que a assimetria da informacao
faz parte do cotidiano das contratagdes publicas.

No contexto da presente pesquisa, partiu-se da premissa que a
assimetria das informacdes ocorre quando as diferentes partes de uma
relagao possuem niveis de conhecimento dispares, de modo que este
desequiilibrio é capaz de gerar resultados danosos.

Nesta ordem de ideias, para a finalidade desta pesquisa, as
partes sao os diversos atores que participam do processo de elaboracao
Plano de Contratacdes Anual e o0s conhecimentos acerca das

3 Disponivel em https://shorturl.at/{KDh2. Acesso em: 16/11/2024.
34 Avaliacdo do TCU classifica o grau de maturidade dos mecanismos em inexpressivo,
inicial, intermediario e aprimorado.



https://shorturl.at/jKDh2

contratagdes (procedimentos, relevancia, funcao estratégica etc.), sao
as informacdes que se comportam de forma assimétrica nos varios
niveis da instituicao.

Destarte, a analise documental empreendida permitiu constatar
a percepgao dos orgaos diretivos do TRE-DF de que as unidades
demandantes desconheciam a matéria, bem como que tal
circunstancia trazia dificuldades para a execuc¢ao do plano e para que
as metas de aderéncia fossem alcancadas.

Alves (2024), corroborando a constatacao supra, adverte que as
unidades que demandam contratagcao, por questdes culturais, nao
desenvolveram as competéncias necessarias para elaborar e executar
o plano de contratagdes anual e, em razao disso, tendem a desconhecer
o tema.

Ao avaliar as respostas dadas em razao do questionario, por
exemplo, percebe-se que, apesar de 66,67% (questao 2) dos
respondentes declararem conhecer bem as finalidades do PCA, 61,90%
(questao 20) entendem que o0 orcamento deve servir de insumo para o
PCA e nao o contrario, como preconiza a Lei 14.133, de O1 de abril de 2021,
dados que denotam falta de conhecimento.

Extrai-se, ainda, que 8 dos 21 participantes (ou 38%) declararam
nunca ter participado da elaboracao do Plano (questao 8), ainda que os
processos de elaboracao demonstrem apenas 2 dos 23 servidores
selecionados para responder ao questionario nao tinham, de fato,
participado dos PCA 2021 a 2023.

Os dados citados no paragrafo antecedente corroboram a
informacao trazida por E10 de que, “Apesar de eles [area demandante]
participarem do plano, eles nao sabem do plano, ndao sabem o que foi
aprovado ao certo”.

Ademais, apenas 3810% dos respondentes se sentem
familiarizados com os conceituais aplicaveis ao PCA (questao 1) e
somente 6 de 21 (28,57%) dizem conhecer os critérios pelos quais as
demandas sao alocadas no plano pelo comité de planejamento
(Questao 5).

Cabe destacar ainda que, ao responder a questao 21 — quesito
gue conferiu liberdade para que os respondentes pudessem livremente
apontar causas para a baixa aderéncia -, R15 afirmou que “ha
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desconhecimento de ferramentas basicas de planejamento, o que faz
Ccom que esse processo seja realizado de forma amadora.”

Tais informacdes extraidas dos questionarios permitem
perceber que, no nivel operacional, integrado pelas unidades
demandantes, ha pouco conhecimento sobre o tema.

Essa percepcao é corroborada nas entrevistas. E10, por exemplo,
afirma que “a area demandante do Tribunal [..] € uma unidade com
pouco conhecimento da area de contratagdes”, de modo que “as vezes,
sequer conhecem o plano de contratacdes”.

Ademais, E9, ao afirmar que as areas requisitantes desconhecem
a importancia das contratacdes, correlacionando a falta de
conhecimento com a dificuldade das unidades demandantes de
produzir os documentos da contratacao, afirma que “poucas sao as
unidades que possuem conhecimento adequado” e arremata dizendo
que “o que eu vejo realmente é uma dificuldade das unidades
realmente na elaboracao dos documentos que compdem a fase de
planejamento. Isso € gritante.” [sic]

Se por um lado as unidades demandantes apresentaram
respostas que denotam desconhecimento, inclusive acerca da
relevancia das contratacdes, os gestores de nivel tatico e operacional,
de forma unanime, afirmaram que sem contratacdes a administracao
Nnao atingiria suas metas institucionais e seria paralisada, percepg¢ao
corroborada pelo ja citado Acorddo n° 2.622/2015, do plenéario do
Tribunal de Contas da Uniao (Brasil, 2015).

Esta diferenca entre a forma como o nivel operacional percebe
as compras e a percepcao dos demais niveis, ratifica a existéncia da
assimetria da informacao.

Nada obstante, os dados gerados nas entrevistas, permitem
constatar que, mesmo no nivel estratégico, ha niveis de conhecimentos
dispares, o que fragiliza controles e até mesmo a escolha das demandas
gue deverao ter tratamento prioritario.

Neste sentido, por exemplo, ET, que integra o COPLAN e atua no
nivel estratégico, declara que:

[..] ndo tenho conhecimento especifico sobre as normas e
procedimentos de contratagdao, nem de como as contratac¢des
devem estar alinhadas com a estratégia do Tribunal. Meu




conhecimento é bem superficial, por isso penso que seria
interessante a Secretaria de Administragdo, Orcamento e
Financgas realizar uma instrutoria interna para os integrantes
do COPLAN serem capacitados e adquirirem informagdes
minimas para uma analise mais técnica das demandas do
Tribunal, de forma a contribuir efetivamente nas reunides e
deliberacdes do Comité e nao apenas concordar com aqueles
gue tém mais experiéncia e conhecimento sobre o tema.

Constata-se que pelo menos 3dos 5 gestores de nivel estratégico
declararam desconhecer elementos importantes do plano ou
apresentaram respostas que denotam desconhecimento sobre a
realidade das compras, como se percebe da declaracao de E2 que
afirma que o PCA integra o “Plano de Estratégico das Aquisi¢des do
TRE", documento inexistente no ambito do TRE-DF.

Ressalta-se, ademais, que as constatacdes extraidas das fontes
de pesquisa e convalidadas pela literatura, estao alinhadas as decisdes
do Tribunal de Contas da Uni&o, como, por exemplo, Acérddo 1917/2024,
Plenario, no qual fora indicada entre as possiveis causas para baixa
implementacao do PCA estdo as dificuldades vivenciadas pelos setores
requisitantes (Brasil, 2024).

Nesta ordem de ideias, deve-se destacar que as evidéncias
extraidas dos dados, da literatura e dos julgados do TCU citados acima,
permitem constatar que o conhecimento assimétrico — entre os atores
dos diversos niveis institucionais que atuam no ciclo do PCA - atua
como uma das causas da baixa aderéncia.

5.3.2 POSSIVEIS CAUSAS APONTADAS APENAS NOS
QUESTIONARIOS E ENTREVISTAS

5.3.2.1 FATORES RELACIONADOS A ELABORAQAO DO
PCA

5.3.2.1.1 ANTECEDENCIA NA ELABORACAO DO PLANO

Parte dos servidores convidados a pesquisar entendem que a
antecedéncia € um fator que causa a baixa aderéncia das contratacdes
ao PCA.

No nivel operacional, ao qual fora aplicado questionario, 9
respondentes da questao 21 — que possibilitava indicar uma ou mais
opcdes de resposta e/ou responder livremente - indicaram que a
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principal causa da baixa aderéncia € “o fato de a elaboracao do
planejamento ser iniciada um ano antes da execuc¢ao” o que “impede
um grau de assertividade elevado”.

Ademais, extrai-se das respostas apresentadas para a questao 27,
qgue 12 de 21 respondentes (52%) entendem que a antecedéncia
fomenta a baixa aderéncia ou conduz a um plano meramente formal.

As entrevistas apresentaram percepc¢des assemelhadas aquelas
inferidas do questionario respondido pelas unidades demandantes.

Nesse sentido, E4 esclarece que uma das causas da baixa
aderéncia € a “a questao da antecedéncia com a qual ele, PCA, é
elaborado”, de modo que “Como o plano é feito no exercicio anterior, as
vezes surgem novas demandas, que nao foram previstas, e que as vezes
nem poderiam ter sido previstas a época da elaboracao do plano”.

E6, corrobora com E4, destacando que “o fator tempo pode levar
a alteracao do valor, da necessidade, da solucao etc. Assim, eu acredito
gue seja uma causa da baixa aderéncia”.

Nada obstante, em que pese as entrevistas apresentarem 13
mencdes a antecedéncia como fator que contribui para a baixa
aderéncia, percebe-se, diversamente das percepcdes extraidas dos
questionarios, que os entrevistados, a excecao de E4, compreendem
gue a antecedéncia, mesmo sendo necessaria, € um problema em
relacao a realidade do TRE-DF.

Apenas para exemplificar a percepc¢ao dos que entendem que a
realidade do TRE-DF € que torna a antecedéncia um fator a contribuir
com a baixa aderéncia, cita-se E11 para quem:

A gente entende que a antecedéncia é necessaria, mas, por
outro lado, eu entendo que para 0 microcosmo do TRE, ela se
apresenta um pouquinho precoce, eu acho que ela é um
pouquinho precoce. O que eu vou fazer daquia um ano e meio,
para a gente € muito dificil, porque nés nao temos uma cultura
de atuacao preventiva [..]. A gente atua meio que apagando
incéndio, como 0s NOSsOs recursos sao limitados, entdo a gente
esta sempre resolvendo o problema de hoje.

No mesmo sentido, E12 afirma que, “Para a realidade do TRE, a
antecedéncia é um complicador [para a aderéncial, [..] e o nivel de
maturidade do TRE nao favorece essa pratica’.




No mesmo sentido foram as respostas de E1, E7, E8, E9 e E10, o
gue permite interpretar que a antecedéncia € percebida como um
problema relacionado as particularidades do tribunal.

Destaca-se que o0s entrevistados nao ofereceram maiores
detalhamentos acerca de quais seriam essas particularidades.

Nada obstante, a analise do conjunto de dados extraidos das
fontes pesquisadas, permite inferir que ha a percepc¢ao de que falta
engajamento e conhecimento para as unidades demandantes,
justamente as unidades que sofrem os impactos da antecedéncia.

Percebe-se que parcela das unidades demandantes também
compartilha desta percepcao, como se extrai do fato de que 5
respondentes da questao 21 concordarem que a falta de aderéncia
decorre de falta de engajamento das unidades demandantes e de
apoio da alta administracao.

Ademais, o respondente RI15, aproveitando a possibilidade de
apresentar livremente as causas da baixa aderéncia afirma que “ha
desconhecimento de ferramentas basicas de planejamento, o que faz
com que esse processo ocorra de forma amadora”.

De outra banda, para além das percepc¢des, pode-se concluir
com base nos diversos elementos de pesquisa, que ha de fato um nivel
de informacao assimétrica, um controle deficiente do plano (em todas
as etapas) e falhas na governanca, atribuiveis, mais especificamente, a
lideranca.

Nessa ordem de ideias, é possivel concluir que a antecedéncia
nao constitui de fato um problema, mas sim que, em razao dos
elementos citados acima, inerentes a realidade do 6rgao, passa a
contribuir com a baixa aderéncia.

Corrobora com essa constatacao o fato de que outros 6rgaos do
Poder Judiciario da Uniao conseguem executar o PCA de forma
aderente mesmo submetidos a mesma antecedéncia a qual esta
sujeito o TRE-DF (Brito, 2023).

Destaca-se, por fim, que, durante o periodo pesquisa, o TRE-DF
Nnao observou a determinacao do Conselho Nacional de Justica de que
a versao preliminar do plano seja publicada até 30 de abril do ano
anterior ao da execucao do PCA (Brasil, 2020a), o que demonstra que
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no ambito do 6rgao estudado a antecedéncia exigida por resolucao &,
inclusive, relativizada.

Neste norte, o tratamento dos dados apresentados permite
concluir que a antecedéncia nao constitui causa apta a justificar a baixa
aderéncia entre o planejamento e a execuc¢ao das contratagcdes do TRE-
DF.

5.3.2.1.2 DETALHAMENTO EXCESSIVO

Outro fator relacionado a elaboragao do plano, diz respeito ao
nivel de detalhamento exigido no ambito do TRE-DF.

Sobre o tema, a primeira constatacao que pode ser feita é que,
de fato, a norma que regulamenta a matéria no ambito do 6rgao exige
mais informacdes que as requeridas pela Resolucdo 347/2020, do
Conselho Nacional de Justica (Brasil, 2020a) e, no ambito do Poder
Executivo, pelo Decreto 10.947/2022 (Brasil, 2022).

O quadro a seguir busca apresentar o nivel de detalhamento
exigido de cada uma das normas, bem como identificar as diferencas
entre as exigéncias contidas em cada um dos normativos*® citados:

Quadro 25 - Nivel de detalhamento por norma

Cédigo (classe de
Unidade demandante Cédigo do Item material ou grupo de
servicos)

Unidade requisitante ou

uantidade a ser . . técnicacom a
Q Unidade requisitante

adquirida identificagdo do
responsavel
- . uantidade a ser
Descrigao do bem ou do Quantidade a ser Q . .
. . contratada e estimativa
servigo adquirida

de consumo

35 Ressalta-se que a Justica Eleitoral esta sujeita a jurisdicdo do Conselho Nacional de
Justica, conforme estabelece o §4° do artigo 103B da Constituicdo Federal. Em razao
disso o TRE-DF se submete ao inteiro teor da Resolucdao 347 que pode ser
complementada por norma interna do tribunal regional desde que a regulamentacao
ndo contrarie a resolugao.




Justificativa para a
necessidade da
contratagao

Descricao suscinta do Descricao suscinta do
objeto objeto

e . Justificativa da
Justificativa da

Valor estimado . necessidade da
necessidade .
contratacao

Nivel de complexidade da . . Estimativa preliminar de
Estimativa do valor

contratagao valor

Data estimada para

~ Grau de Prioridade Grau de prioridade
contratagao

Indicacdao da contratacao . -
¢ ¢ Indicagao da data

COMO Nova, prorrogagao Data estimada da .
L. - pretendida para
ou acréscimo contratual contratagao . .
[sic] conclusao da contratacao

Potencial prejuizo no caso
de ndo ocorrer a -
contratacao

Indicacao de vinculagao e
dependéncia

Prazos de confeccao de
cada um dos artefatos
(DFD®*, ETP, TR, Plano de
Trabalho)

Alinhamento estratégico - -

NUmero do processo, se
houver

Fonte: préprio autor

Como se infere do quadro apresentado, a norma do TRE-DF traz
mais exigéncias do que as demais normas citadas. Se consideramos a
exigéncia contida na Portaria 130/2018 de que sejam definidas e
informadas as datas de entrega de cada artefato, pode-se dizer que no
TRE-DF as unidades demandantes devem preencher pelo menos 6
campos a mais do que as unidades do Poder Executivo federal e 7 a
mais que as unidades do Poder Judiciario da Uniao.

Nada obstante, apenas dois entrevistados (E6) entenderam que
o detalhamento é excessivo e, apenas um deles atribui a baixa
aderéncia a este excesso. Em sintese, E6 afirma que:

36 No d&mbito do TRE-DF o PCA é feito a partir do preenchimento de um formulario e
o DFD inaugura cada processo de contratacao.




Nosso plano € muito detalhado, e eu acredito que isso tem que
ser melhorado, porque, se a gente olhar hoje as publicacbes
dos planos no PNCP, o que é publicado mesmo sao
informacdes diretas ali, acho que é uma questao de guatro,
cinco colunas, a nossa planilha deve ter de doze a quinze
colunas, se ndo for mais colunas, € muito detalhado, acho que
€ uma causa, sim, da baixa aderéncia. [.] A prdpria
apresentacdo visual do plano é ruim... E uma grande planilha,
muito confusa, com uma letra muito pequena, ai o pessoal vai
olhar, ja nem sabe qual prazo que € qual, porque ai tem além
dos trés prazos (inicio do processo com DFD, ETP e TR) tem o
prazo final da contratagao. O plano realmente da até preguica,
porque o plano € um monte de letra pequenininha, confusa e
com um detalhamento desnecessario (grifo préprio).

De outro lado, percebe-se que alguns entrevistados, em que
pese nao enxerguem relagcao de causa e efeito entre detalhamento e
aderéncia, manifestam-se no sentido de que o nivel de detalhamento
pode ser aprimorado.

ET1, por exemplo, ao afirmar que “os campos sao misturados”,
afirma que os podem ser aprimorados, opiniao compartilhada por E4,
E5, E8. Os entrevistados E7, E9, EI0 e E12, ndao fazem mencao a
necessidade de aprimorar o detalhamento exigido e, em
complemento, entendem que o nivel de detalhamento nao impacta na
baixa aderéncia.

Niebuhr (2023), em sentido oposto, defende que se deve reduzir
as exigéncias descritivas do plano, ja que as distor¢cdes intrinsecas a
formalizagcao do planejamento, elaborado no ano anterior ao das
licitagcdes e contratacdes, poderao conduzir a elaboracao de um vazio
de conteudo.

No mesmo sentido, Leonez (2024, p. 3) adverte que o plano nao
pode ser “um instrumento quase impossivel de ser operacionalizado na
instituicao, com planilhas  gigantescas, contendo dados
desnecessarios”.

Sobre o tema, o TCU (Brasil, 2021) analisando a norma do poder
executivo federal, cujo nivel de detalhamento € menor do que o
aplicado no TRE-DF, afirmou que o detalhamento excessivo obsta as
finalidades do PCA, concluindo que:

[..] o nivel de detalhamento da especificacao dos itens exigido
mostrou-se um fator de dificuldade para elaboragao do PAC,
pois nao se configura como o mais adequado para essa fase de




planejamento, tendo em vista que ela ocorre por volta de um
ano antes da concretizagao da licitagao.

Assim, diante dos elementos apresentados, pode-se concluir que
o detalhamento excessivo pode comprometer as finalidades do plano
e traz impactos sensiveis a fase de elaboracao, podendo induzir a um
plano de conteudo vazio.

No entanto, no caso do TRE-DF, apesar das deficiéncias
existentes na elaboracao do plano, incluindo o detalhamento
efetivamente excessivo, nao se pode afirmar que a baixa aderéncia ao
plano decorre deste fator.

Corrobora com essa conclusao o fato de que nao foram
constatadas situacdes em que uma contratacao planejada tenha
deixado de ser realizada ou tenha sido alterada em razao do
detalhamento exigido na elaboracao do plano.

5.3.2.1.3 SOBREPOSICAO ENTRE O DETALHAMENTO DO
PLANO E O ETP

Ao analisar o detalhamento exigido para a elaboracao do plano
no ambito do TRE-DF, percebe-se que cabe a unidade demandante
indicar o objeto que pretende contratar no ano seguinte, mediante a
descricao do bem ou do servico necessario a satisfacao de uma
necessidade publica (Brasil, 2018).

Observa-se ademais, que na Resolucdo 347/2020 (Brasil, 2020a),
o0 grau de detalhamento do objeto alcanca a descricao do coédigo do
catalogo de material ou de servigos, referente ao objeto que se
pretende contratar.

Ocorre que a indicacao do bem ou servico a ser contratado, deve
ser precedida de estudo acerca das solucdes disponiveis no mercado, o
gue somente ocorrera na fase de estudos técnicos preliminares, isto &,
durante a execucao do plano.

Nesse sentido, a Lei 14.133/2021 (Brasil, 2021) estabelece que o
estudo técnico preliminar “devera evidenciar o problema a ser resolvido
e a sua melhor solucao” e registrar, entre outros elementos, “a analise
das alternativas possiveis e justificativa técnica e econdmica da escolha
do tipo de solucao a contratar” [grifo proprio].
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Portanto, a indicacgao, por exemplo, da solugcao que se pretende
contratar durante a elaboracao do plano de contratacao, faz-se em
sobreposicao a etapa de estudos preliminares, a qual podera concluir
pela desnecessidade da contratacao ou pela indicacao de que a
contratacao deve recair sobre outro bem ou servico.

Costa e Santos (2022) corroboram com essa visao ao afirmar que,
da forma como normatizado, o PCA se fundamenta na solugao que se
pretende contratar, incluindo o codigo do catalogo, e nao na
necessidade/problema que a administracdo pretende suprir/resolver e
constatam que se parte da solugao ja escolhida, num verdadeiro
planejamento reverso.

No mesmo sentido, Costa (2022) aduz que as normas vigentes
sugerem que nao € necessario avaliar a solucdao no momento certo
(ETP), porquanto ja foi previamente definida por ocasiao da elaboracao
do PCA, o que pode causar retrabalho por exigirem a avaliagao da
solucao em dois momentos (ao elaborar o Plano e ao realizar o ETP), o
gue seria ineficiente e ineficaz.

Na mesma direcao, o TCU, ao avaliar o detalhamento exigido do
PCA, advertiu que as informacdes exigidas eram incompativeis com a
l6gica normativa, na medida em que:

[..] os estudos técnicos preliminares constituem a primeira
etapa do planejamento de uma contratacdo, caracterizada
pela determinacao da necessidade, alternativas, escolhas,
resultados pretendidos e demais caracteristicas do objeto, ndo
h& como justificar que no ETP, elaborado em momento
posterior ao PAC, seja exigido o preenchimento por
necessidade/solucédo, enquanto o PAC, preenchido em até 1
ano antes, seja exigido nivel de detalhamento por item do
Catmat e Catserv. (Brasil, 2021).

O posicionamento extraido da literatura citada esta em
consonancia com os dados extraidos das entrevistas e questionarios, na
medida em que, em ambas as fontes, houve participantes que indicam
gue tal procedimento traz prejuizos ao planejamento.

Destaca-se, por exemplo, que ao responderem a questao 28, que
abordava a sobreposicao entre PCA e ETP, 14 dos 21 respondentes (66%)
indicam que tal procedimento é danoso ao planejamento e, destes, 6
respondentes (43%) afirmam que a sobreposicdo causa a baixa
aderéncia.




Em relacdo aos servidores entrevistados, E6 afirma que “a
especificacao da area demandante, que foca num objeto, ao invés de
focar numa solucao para um problema, para uma demanda da
administracao, € uma causa da baixa aderéncia”. No mesmo sentido do
que fora afirmado por E6, estao as manifestacdes de E4 e EO.

Nada obstante, a convergéncia havida entre as percepcdes
colhidas nas fontes citadas e na literatura descrita, impende destacar
que esta ultima aponta uma disfuncionalidade na sobreposicao ora
relatada, sem mencionar que esta seria causadora de falhas na
execucgao do PCA.

O TCU, por exemplo, aduz que tal pratica nao contribui para o
processo de elaboracdao do PCA e para a realizacdo de compras
compartilhadas (Brasil, 2021), Costa, por sua vez, indica que tal pratica
gera retrabalho e Costa e Santos (2022) indicam que a sobreposicao
conduz a um planejamento reverso.

De igual forma, alguns entrevistados entendem que ainda que a
sobreposicao possa causar baixa aderéncia, tal circunstancia nao é
observada no TRE-DF. Assim, E8 esclarece que:

Chegar em uma solugao diferente da que consta do PCA g, por
isso, gerar uma contratacdo diferente ou nao contratar? Esse
seria o impacto em termos de aderéncia, mas ndo vejo que isso
seja a maioria dos casos. Pode ser que existam casos assim,
mas € mais raro do que os outros fatores. Até hd uma relacdo
de causa e efeito, mas essa relacao € menos relevante na nossa
realidade.

Na mesma direcao, E7 afirma que enxerga uma “correlagao
baixa” entre a sobreposicao e a baixa aderéncia e indica que “ha fatores
mais fortes”.

Destaca-se que a analise dos dados atinentes ao
acompanhamento do PCA, indicam que as alteracdes feitas nos planos
se destinaram a excluir demandas que, nao tendo sido iniciadas, foram
adiadas para outros exercicios, ou para incluir demandas que
pudessem garantir a execu¢cao do orcamento no ano corrente.

Neste sentido, E2 assevera que em razao do descumprimento
dos prazos “acabamos contratando no ano seguinte ou, em situacdes
excepcionais, Nao conseguimos contratar”.




Corroborando a percepg¢ao de E2, E4 admite que por falta de
tempestividade em impulsionar os processos “acaba que vai
encurtando o prazo, e chega uma hora que nao consegue mais fazer. Ai
se contrata o que se da para contratar. E nem sempre é o que era
prioridade”. Ao fim, E4 conclui que:

O principal reflexo seria comprar o que talvez ndo estivesse na
prioridade para comprar. As vezes vocé queria comprar X,
acaba comprandoy, em razao disso. Entdo, as vezes vocé deixa
de comprar aquilo que foi determinado como essencial, e
comprando uma coisa que talvez nao fosse tao essencial. As
unidades demandantes ndao atuam no tempo certo e
inviabiliza a contratagao. Isso tende a comprometer a
execucao orcamentaria e para evitar isso acaba se optando por
contratacdes faceis, faceis no sentido de estarem disponiveis,
mesmo que nao estejam no plano. Entdo, optamos por
contratacOes diretas, ou adesao a atas para assegurar a
execucao do orcamento, mesmo que os itens nao sejam
prioritarios ou que nao estejam no plano.

Igual percepg¢ao pode ser inferida da manifestacao de E8, para
guem 0s prazos Nao sao cumpridos “e chega a um ponto do ano que a
administracao tem que definir o que vai seguir ou nao, ja que o tempo
nao é mais suficiente para comprar tudo o que nao foi feito no tempo
programado”.

Portanto, constata-se que as alteracdes do plano, para incluir ou
excluir demandas, nao decorreram da sobreposicao entre PCA e ETP
(mas, de fatores relacionados ao impulso do processo de contratacdes),
O que, caso tivesse ocorrido, indicaria que tal fator é responsavel, ainda
que parcialmente, pela baixa aderéncia.

Destarte, em que pese a sobreposicao ter potencial para
influenciar na execucao do plano, no ambito do TRE-DF tal fator ndao se
encontra entre as causas da baixa aderéncia.

5.3.2.2 LIDERANCA ORGANIZACIONAL: FALHAS DE
GOVERNANCA

Sob o0 mesmo tdpico foram juntados trés fatores considerados
COMoO razao para a baixa aderéncia entre o planejamento e a execucao
das contratacdes no ambito do TRE-DF, a saber. a) falta de
engajamento das unidades demandantes; falta de apoio da alta
administracao, e; b) resisténcia as atividades inerentes a contratacao.




Optou-se por tratar engajamento, resisténcia e apoio da alta
administracao de forma conjunta, por se tratar de temas conexos e
relacionados a atuacao de um dos mecanismos postos a disposi¢cao da
governanga institucional: a liderancga (Brasil, 2020, p. 52).

Nesta ordem de ideias, cabe destacar que, conforme consta do
referencial basico de governanca organizacional do TCU “lideranca é
sinbnimo de instancias internas de governanca, € engloba conselhos,
ou colegiados superiores e a alta administragao da organizac¢ao” (Brasil,
2020b, p.54).

Destaca-se, outrossim, que o PCA - que, em termos legais,
representa inovagcao da nova lei de licitagdes - € instrumento de
governanca (Brito, 2023) e que, conforme se infere da lei 14.133/2021, que
corrobora com o referencial do TCU (Brasil, 2020b), a governanca das
contratacdes € de responsabilidade da alta administracao (Brasil, 2021).

Portanto, engajamento, capacitacao, promoc¢ao de ambiente
integro etc. sdo condutas esperadas da alta administracao, isto €, da
lideranca da organizacao, o que justifica tratar de forma conjunta as
percepcdes extraidas de questionarios e entrevistas de que a baixa
aderéncia decorre da falta de apoio da alta administracao ou da falta de
engajamento e resisténcia.

Antes de prosseguir com a discussao, deve-se destacar que, por
Nnao ser escopo da presente pesquisa, Nao serao feitas mMaiores
digressdes sobre os aspectos conceituais acerca de resisténcia e
engajamento, objeto de estudo da gestao de pessoas.

Neste diapasao, destaca-se que, para 7 respondentes dos
questionarios (segunda maior frequéncia em relacao a questao 21), a
distorcao entre planejamento e a realidade das contratacdes decorre,
simultaneamente, da falta de engajamento das unidades
demandantes e da falta de apoio da alta administracao.

Entre os respondentes que apresentaram respostas adicionais a
sobredita questao, pode-se destacar que para RIl a baixa aderéncia
decorre das “alteracdes das demandas por parte da alta gestao”.

No mesmo sentido, o entrevistado é E1 entende que a “falta de
compromisso do servidor em relacao as suas atribuicdes reflete um
baixo grau de engajamento”, E6, corroborando com o ET, destaca que
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que “pode haver um desinteresse da area demandante, como se
faltasse engajamento”.

E10, na mesma linha, cita que “[a falta do] o engajamento dos
servidores é importante para o nao cumprimento” das atividades
inerentes ao PCA, o que ¢é ratificado por EI2 para quem “falta
engajamento também dos servidores”.

Sob outro prisma, parcela dos entrevistados fizeram mencgao a
resisténcia das unidades demandantes, destacando, por exemplo, que
“as pessoas Nao se interessam por contratagdes” (E6).

O entrevistado EI0, por sua vez, afirma que “as unidades
demandantes querem o bem e o servico, mas Nao querem ser unidade
demandante” e, ao fim, ratifica “eles querem, é muito nitido que eles
qguerem o bem e o servico, mas eles querem que alguém compre para
eles”.

Lado outro, apesar de os entrevistados se referirem de forma
mais direta as unidades demandantes, adjetivando-as como
resistentes, pode-se inferir das falas do entrevistado E2, gestor de nivel
estratégico, certo grau de resisténcia as atividades prdprias das
contratacdes publica.

Destaca-se, por exemplo, que para E2:

Seria 6timo se fosse possivel manter os servicos sem a
necessidade de novas contratacdes, ou se bastasse apenas
realizar a manutencao dos contratos ja existentes, sem passar
pelo processo de licitacdo (grifo préprio).

Em outro trecho E2 afirma que “Se pudéssemos evitar a licitacao,
iIssO economizaria muito tempo e esforco”. Percebe-se, portanto, que
mesmo na alta administracao ha posi¢cdes resistivas ao processo de
compras.

Cabe destacar ainda que, apesar de, no tratamento dos dados,
mencoes a resisténcia e falta de engajamento terem sido colhidas em
codigos diversos, fato é que, conforme Montezano et al. (2019, p. 2784),
a falta de engajamento dos servidores “refere-se a resisténcia a
mudanca [..] e em participar de acdes” atinentes a determinados
processos.




Destaca-se, portanto, que as percepcdes extraidas dos
guestionarios e das entrevistas de que resisténcia e falta de
engajamento, em relacao de sinonimia, atuam como causa para a baixa
aderéncia, estdo na mesma linha do Acdérdao 1917/2024, no qual se
apontou a falta de engajamento da alta administracao e a resisténcia
dos diversos atores que atuam no processo de contratacao, como
desafios para implantacao plena da nova lei (Brasil, 2024).

Corroborando o entendimento da Corte de contas, Montezano e
Silva (2018), em estudo no qual se avaliou as dificuldades
experimentadas por 22 Tribunais Eleitorais brasileiros para implantar a
gestao por competéncia (que hoje € uma das exigéncias da Lei
14.133/2021), constataram que a falta de suporte da alta administracéo e
a resisténcia dos servidores sao os principais fatores criticos do sucesso.

Nesta ordem de ideias, destaca-se, uma vez mais, que compete
a lideranca da organizagao a adocao de medidas necessarias a efetiva
implantacao da governanca institucional, ai incluida a governanca das
contratacdes e seus instrumentos, entre os quais o PCA.

Importa ressaltar, por exemplo, que a Resolucao do Conselho
Nacional de Justica n° 347, de 15/10/2020, atribui a Alta Administracdo o
dever de elaborar plano estratégico de comunicagao que tera, entre
outras finalidades, promover o engajamento de todos os atores do fluxo
de contratacao.

Destaca-se, neste sentido, que o TRE-DF nao possui o citado
plano, o que tende a justificar o fato de que, 13 dos 21(61,90%)
respondentes da questao 22 do questionario, consideram que a
comunicacgao acerca do PCA é insuficiente ou inexistente.

Cabe ressaltar, apenas a titulo de exemplificacao, que Castanha,
Beuren e Gasparetto (2021, p. 193) asseveram que a comunicacao
interna impacta positivamente o engajamento, destacando que
“estratégias adequadas de comunicagao permitem as organizacdes
criar e manter altos niveis de engajamento dos funcionarios”.

Na linha do que fora destacado acima, o entrevistado ET afirma:

Penso que a auséncia de divulgagcdao do Plano Anual de
Aquisi¢des aos servidores do Tribunal e a concentracao do
conhecimento técnico nas maos de poucos servidores nao
geram o comprometimento das unidades em prol da
execucao das contratagdes e tampouco a consciéncia de que
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o funcionamento do Tribunal depende totalmente dessas
aquisicoes.

Percebe-se, assim, que a omissao do dever de agir para garantir
uma governanca eficaz, imputado a alta administracao, tem potencial
para impactar negativamente o engajamento dos servidores, de onde
se conclui que engajamento e resisténcia tendem a ser consequéncia
da atuacao da alta administracao.

Portanto, questdes como falta de engajamento, resisténcia as
atividades relacionadas a contratacao, incapacidade do controle de
adotar medidas corretivas ou mesmo responsabilizar servidores
(accountability) e comunicacao deficiente, devem-se primariamente
atribuidas a uma postura pouco engajada da propria lideranca.

Cabe destacar, quanto ao ponto, a manifestacao do entrevistado
E6 segundo o qual

Entendo que a atuagdao do COPLAN é mediana, € acho que a
atuacdo do COPLAN também é uma causa da baixa aderéncia,
porque caberia ao comité garantir aquilo que vocé planejou vai
ser executado, teria que garantir ao maximo, mas a gente nao
Vvé isso, porque o COPLAN, como regra se limita referendar o
gue as demais unidades sugerem.

[...] Outra razao seria ligada a postura da Alta administracao,
notadamente, da Presidéncia do TRE-DF, que possui atuagao
pouco critica, sempre ratificando os planos, sem maiores
guestionamentos ou proposi¢cao de alteracdes.

Corroborando com a percepcao relatada por E6o TCU aponta
que “as falhas nos PCAs elaborados decorrem de inexisténcia ou
deficiéncia na governanca”, destacando, como exemplo, que “grande
parte da atuacgao da alta administracao dos 6rgaos, em relacao ao PAC,
se trata de mero cumprimento de um normativo, no sentido de aprovar
formalmente o seu respectivo PAC” (Brasil, 2021).

Portanto, pelo que se extrai da literatura e das evidéncias, a falta
de engajamento e a resisténcia decorrem de deficiéncias na liderancga,
importante mecanismo de governancga, e € essa falha na governanca
das aquisi¢cdes que atua como causa para a baixa aderéncia do PCA.

Destaca-se, por exemplo, com base no levantamento de
governanc¢a*’ realizado pelo Tribunal de Contas da Unidao (Brasil, 2024)

37 Disponivel em https://shorturl.at/[KDh2. Acesso em: 16/11/2024.
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que, entre os mecanismos de governanca avaliados, a lideranca foi o
gue teve a avaliacao mais baixa, no ambito do TRE-DF.

O quadro a seguir consolida a avaliacgao:

Quadro 16 - Levantamento de governanga — avaliagao dos mecanismos

MMecanismo Estrategia Contirole

Valor 37% 58% 89%

Fonte: TCU, 2024

Considerando apenas o mecanismo liderancga, o valor alcangado
pelo TRED-DF coloca-o 24° lugar entre os 28 tribunais eleitorais e na 59°
posicao entre os 67 orgaos do Poder Judiciario que participaram da
avaliacao.

Destaca-se que, para os padrdes de avaliagcao usados pelo TCU
(Brasil, 2024), que classifica o estagio de governangca como inexpressivo,
inicial, intermediario e aprimorado, o valor obtido demonstra que a
capacidade em lideranca do TRE-DF é considerada apenas “inicial”.

Tais resultados, convalidam a constatacao de que ha falhas na
governanga institucional diretamente relacionadas a baixa capacidade
da lideranca.

Por fim, cabe destacar que a constatacao supra se alinha aquela
contida no Acérddo do Plenario 1637/2021, do Plenéario do TCU, segundo
o qual “As falhas nos PACs elaborados tém ocorrido, nao sé em razao de
fragilidades identificadas no Sistema [...], mas também, em decorréncia
da inexisténcia ou da deficiéncia na governanca dos 6rgaos” (Brasil,
2021).

5.3.2.3 PCA SIMBOLICO OU MERAMENTE FORMAL

O presente fator causal se refere a percepcao de entrevistados e
respondentes dos questionarios de que o processo de elaboragao do
plano ocorre de maneira simbdlica ou, de forma mais direta, apenas
para cumprir formalidades, ou seja, € uma elaboracdo meramente
formal.

Neste sentido, E6 adverte que o alinhamento estratégico, feito
por ocasiao de elaboracao do plano, “é apenas formal”, bem como que
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o demandante “coloca o prazo ali proforma” e que o resultado disso é
“baixa aderéncia”.

E11, corrobora a percepcao de E6 atinente aos prazos e revela que
0S prazos registrados, os custos e a programacao registrada “sao todos
chutes” e acrescenta que ao apresentar suas demandas, sabendo-se
gue 0s recursos sao limitados, pede-se “dois para ganhar um’”, isto &,
para garantir recursos, pede-se 10 projetos para executar 5.

E8, corrobora a informacao de E1l e afirma que o demandante
“solicita por solicitar ou se limita a repetir a demanda do ano anterior”.
Mesma percepgao pode ser extraida E9 para quem as unidades
demandantes apenas “repetem as demandas” do exercicio atual
promovendo um planejamento meramente incremental.

A resposta apresentada por E12 sintetiza bem a percepcao dos
demais entrevistados que mencionaram tal fator:

Na pratica, eu vejo como um documento proforma, sabe, que
vocé tem que preencher ali para colocar o orcamento, adequar
o orcamento ali e encaminhar. [...] como eles fizeram meio que
proforma, chega no ano de execugao, eles ndo tém essa
maturidade mesmo para.. realmente eu precisava disso?
Vendo hoje eu ndo preciso disso, mas hoje eu preciso mais
disso, ai faz aquela substituicao e esta tudo certo.

Corroborando a percepcao de EI2, 7 sete respondentes da
guestao 21 do questionario declaram que o PCA é um documento
meramente formal e, em razao disso, deve ser alterado no ano de
execucao.

Outros dados extraidos do questionario permitem inferir,
corroborando com a percepg¢ao dos entrevistados, que a elaboracao do
PCA é proforma. Cita-se, por exemplo:

a) 12 dos 21 respondentes (57%) admitem que as demandas
apresentadas niao decorrem de planejamento prévio (questao
13);

b) 13 dos 21 respondentes (61%) reconhecem que o levantamento
das necessidades nao decorre de procedimento técnico
(questao 14);

c) 19 dos 21 respondentes (90%) admitem que a definicdo dos
prazos é feita sem técnica (questdao 15), corroborando a




percepcao do entrevistado EM, ja citada, de que prazos,
programacodes e custos alocados no PCA sao “todos chutes”;

d) 11 dos 21 respondentes (52,38%) entendem que o PCA nao
reflete a realidade do TRE-DF (questao 23).

Corroborando com a percepcao de que ha relacao de causa e
efeito entre um planejamento simbdlico e a baixa aderéncia, Fazenda
et al. (2007, p. 26), em pesquisa sobre o planejamento educacional,
advertem que a disparidade entre planejamento e a pratica efetiva
decorre da elaboracao de um planejamento meramente formal.

Na mesma direcao, o Tribunal de Contas da Uniao (Brasil, 2021),
no Acérddo 1637/2021, do plenario, afirma que um dos fatores que
acarreta “uma disparidade do executado em relacao ao planejamento
efetuado” é o fato de planejamento das contratacdes ser elaborado de
forma deficiente, com informacdes “incorretas, imprecisas ou
inveridicas, a fim de cumprir uma obrigacao meramente normativa”
[grifo proprio].

Em outra passagem da citada decisao (Brasil, 2021) que analisou
“72 organizacdes publicas federais, com o objetivo de avaliar se o Plano
Anual de Contratacdes (PAC)", o TCU afirma que fora verificada a
elaboracao de planos de modo meramente formal, apenas para
atender obrigacao normativa.

Assim, constata-se que a elaboracao meramente simbdlica do
planejamento das contratacdes, feita para apenas para atender
obrigacao normativa, desapegada das finalidades precipuas, conduz a
uma execucao pouco aderente.

Destarte, a percepcao dos participantes, convalidada por dados,
pela jurisprudéncia e pela literatura, permite inferir gque uma das causas
da baixa aderéncia entre planejamento e execucao vivenciada no TRE-
DF decorre de um processo de elaboracgao proforma.

5.3.2.4 ALTERACOES ORCAMENTARIAS

Fator citado em trés oportunidades, por dois entrevistados, nao
encontra correspondéncia nos dados extraidos dos questionarios ou
nos documentos analisados nesta pesquisa.

A bem da verdade, a Lei n°14.123/2021, de 01/04/2021, ao definir as
finalidades do PCA, confere a este o papel de servir de insumo para a
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elaborac¢ao da proposta orcamentaria, atribuindo-lhe a missao de estar
alinhado a lei orcamentaria vigente (Brasil, 2021).

Na mesma direcao, a Portaria da Presidéncia do TRE-DF, no 130,
de 08/08/2018, define que o plano devera ser ajustado em até 30 dias
apos a publicacao da lei orcamentaria anual, assimm como prevé que
cortes ou contingenciamentos também ensejarao ajustes (Brasil, 2018).

Portanto, a propria natureza instrumental e acesséria do plano
impede que alteracdes impositivas no orcamento publico sejam a
causa da baixa aderéncia entre aquilo que foi planejado e o que foi
contratado.

Ademais, constata-se, diversamente do que afirmado por E2, que
o TRE-DF nao sofreu cortes orcamentarios no recorte temporal da
pesquisa e que a unica suplementacao havida, decorreu de acao
demandada pelo préprio Orgdo que gerou a alteracdo do plano e foi
devidamente executada no ano de sua inclusao no PCA.

Tal constatacao é corroborada pelos indicadores orcamentarios
extraidos dos relatdrios de indicadores do planejamento estratégico
(Brasil, 2021 p. 5; Brasil, 2022 p. 8; e Brasil, 2023 p. 8) que demonstram
que no periodo No qual se concentrou a pesquisa 0 orcamento nao fora
executado integralmente em nenhuma oportunidade.

Destaca-se que o indicador de perdas orcamentarias mede a
relacao entre o valor que nao fora executado e o que estava disponivel
(Brasil, 2021 p. 40; Brasil, 2022 p. 53; e Brasil, 2023 p. 53), enquanto o
indicador de utilizacao de limite de pagamento, mede a relacao entre
o que foi pago com o orcamento corrente e o limite de pagamento
concedido (Brasil, 2021 p. 44; Brasil, 2022 p. 57; e Brasil, 2023 p. 57).

Percebe-se, portanto, que cortes orcamentarios nao deram
causa a baixa aderéncia, na medida em que inexistiram cortes no
periodo.

O quadro abaixo demonstra a execug¢ao orcamentaria no
periodo:

© .



Quadro 17 - Indicadores orcamentarios

Indicador de Perdas Indicador de Utilizacdo de
Orcamentarias Limites de pagamento
2021 1.79% 77.62%
2022 1.05% 94.77%
2023 3.61% 94 11%

Fonte: TRE-DF

Outra constatacao que contraria a percepcao dos entrevistados
que indicam que questodes relacionadas ao orcamento seriam uma das
causas da baixa aderéncia sao as informacdes retiradas dos processos
de elaboracao do PCA, notadamente da etapa de levantamento das
necessidades - fase preparatéria do PCA, gque serve de insumo para a
proposta orcamentaria -, que revelam que as unidades demandantes
sempre demandam acima do que ha de referencial orcamentario
concedido pela Setorial Orcamentaria e acima da capacidade de
execucao do orgao.

Registra-se, a titulo de exemplo, a seguinte manifestacao da
Secretaria de Administracao, Orcamento e Financas (documento
1101903, processo 0000876-32.2022):

Trata-se de procedimento inaugurado no afa de elaborar a
Proposta Orcamentaria deste Regional para o exercicio 2023.
Apds a captacao das demandas apresentadas pelas diversas
unidades deste Regional, a CORF (1101181) formulou despacho
destacando que, como costumeiramente ocorre, © montante
atinente aos pedidos apresentados supera o limite
orgamentario concedido ao TRE [.] Quanto as demais
despesas, parece-nos razoavel manter os valores consignados
em patamares semelhantes aos niveis de execucao dos anos
pretéritos, notadamente diante da pifia execucgao
orcamentdria verificada em 2021, no qual este Regional
apenas logrou executar 78% do seu limite de pagamento,
algo em torno de R$ 13,7 milhdes de reais, 0 que demonstra,
conforme consta em diversos procedimentos, gue as unidades
apresentam demandas, recebem recursos e nao dao
andamento as contratagcdes necessarias [destaque no original].

De outro lado, destaca-se que, diversamente do que ocorre nos
contingenciamentos e cortes orcamentarios, que decorrem de
imposicao expressa na Lei Complementar 101, de 04 de maio de 2000
(Brasil, 2000) e nas leis de diretrizes orcamentarias aprovadas para cada
ciclo orcamentario (Leite, 2023), as suplementacdes, técnica e




legalmente conceituadas como créditos adicionais (Brasil, 2000),
dependem de solicitacdo do Orgdo que delas necessitam, o que denota
a necessidade de planejamento.

Portanto, os elementos extraidos das diversas fontes de pesquisa
permitem concluir que, considerando o contexto especifico do TRE-DF,
as alteracdes orcamentarias nao atuam como causa para a baixa
aderéncia.

5.3.25 MUDANCAS NA GESTAO E ESTRUTURA DO
QUADRO DE PESSOAL

5.3.2.5.1 MUDANGCAS NA GESTAO

Fator citado em trés oportunidades e por trés entrevistados, nao
encontra correspondéncia nos dados extraidos dos questionarios ou
nos documentos analisados nesta pesquisa.

A alteragao no corpo diretivo do 6rgao a cada dois anos (Brasil,
2017b) é uma realidade em diversos 6rgaos do Poder Judiciario. O
Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territdrios, por exemplo, que
realiza troca de gestao a cada biénio (Brasil, 2016), possui meta de
aderéncia superior a estabelecida pelo TRE-DF e, ainda assim, tem
alcancado o objetivo definido, conforme destaca Brito (2023).

Neste sentido, o entrevistado E10, mesmo indicando a mudanca
de gestao como causa para a baixa aderéncia, faz ressalva de que:

[..] euacho que essa pergunta talvez a gente tivesse que dividi-
laem anos de troca de gestdao e em anos sem a troca de gestao.
No ano em que a gente tem a troca de gestdo, que sao anos
pares aqui no tribunal, talvez justifigue ndao comegar uma
contratagao com antecedéncia em razdo da troca. Vai que o
novo administrador nao quer aquele bem, aquele servico.
Entao, talvez justifigue. Nao sei se seria bem isso, mas pode
justificar. Agora, anos impares que nés nao temos troca de
gestdo, isso nao tem nada a ver por que quem planejou é quem
vai executar.

Destaca-se que no periodo analisado - que, usando a
denominacao citada por E10, compreende 2 anos impares (2021 e 2023)
—, a aderéncia esteve sempre abaixo da meta estabelecida, sendo
pertinente anotar que o ano par (2022) foi que apresentou a melhor taxa
de aderéncia (60,53%).




Nada obstante, constata-se, como citado acima, que a baixa
aderéncia tem natureza crénica, sendo notada ano apds ano, de modo
gue circunstancias pontuais ndao possuem a capacidade de ser seu
elemento causador.

Por derradeiro, ainda que se reconheca que mudancas na gestao
possam impactar o planejamento dos 6rgaos governamentais, deve-se
destacar que administracao deve respeito ao principio da continuidade,
que, conforme destaca Carvalho Filho (2016, p.89), abarca a
generalidade das atividades administrativas, de modo que o interesse
publico nao se adequa a descontinuidades na Administragao (Oliveira,
2011, p. 141).

Destarte, as alteragdes na gestao administrativa nao devem
promover  descontinuidade  do planejamento institucional,
notadamente de um 6rgao que atua no processo eleitoral a cada dois
anos (exatamente anos pares).

Portanto, os elementos extraidos das diversas fontes de
pesquisa, bem como na literatura, permitem concluir que,
considerando o contexto especifico do TRE-DF, as alteragdes na gestao
administrativa nao constituem causa para a baixa aderéncia entre o
planejamento e a execucao das contratacoes.

5.3.2.5.2 ESTRUTURA DE PESSOAL

Entre os fatores causais apontados em entrevistas e
questionarios, destaca-se a alegacao de que a baixa aderéncia decorre
do diminuto quadro de pessoal, que impediria a execucao das tarefas
atinentes as contratacdes e aquelas relacionadas as atividades técnicas
das unidades nas quais estao lotados.

As entrevistas revelam a percepg¢ao de que faltam servidores,
porque a equipe € pequena, bem como que faltam servidores
capacitados. O entrevistado E7 observa que uma das razdes para a
baixa aderéncia “é que as equipes sao pequenas’, discorrendo que “Nao
ha como retirar um servidor de uma unidade que tem apenas dois e
deixa-lo 30 dias cuidando exclusivamente da contratacao.”

O entrevistado E8, afirma que “a gente sofre com falta de
pessoal” e arremata esclarecendo que ha acumulo de servico “por falta
de servidor”.




E10 adverte que “o quadro de pessoal € muito pequeno”,
informacao que é corroborada por E11 que, ao afirmar que ha “restricao
de recursos humanos” declara que “somos poucos para fazer muitas
coisas” e conclui dizendo que nao ha “pessoas para fazer o basico”

No mesmo sentido, na questao 21, que permitia respostas
abertas, sao encontradas respostas que vinculam a baixa aderéncia ao
excesso de demanda e a existéncia de equipes pequenas (R19 e R20).

Avaliando os dados constantes do portal de transparéncia do
TRE-DF®®, constata-se que o Tribunal dispde de 397 servidores, dos quais
apenas 191 sao do quadro efetivo e 206 sao requisitados ou cedidos de
outros o6rgaos. Constata-se ademais que o Tribunal dispde de 92
unidades de lotacao.

Os dados extraidos, permitem constatar que na Secretaria do
Tribunal, local de vinculagcao das unidades demandantes e da area de
contratacdes, atuam 167 servidores em 71 unidades de lotacao, de onde
se extrai que cada unidade possui, em média, menos que 3 servidores.

Os numeros indicam que, de fato, a quantidade de servidores por
unidade de lotacao € baixa, de modo que, apenas para exemplificar, nas
unidades cuja lotagcao é de apenas 2 servidores ocorre de, em pelo
menos 60 dias no ano*?, a unidade ter apenas um servidor.

Contudo, é relevante destacar que nos documentos relativos a
elaboracao e execucao do plano, assim como nos documentos que
avaliam os resultados do indicador de aderéncia, nao foram
constatadas menc¢des que corroborem com esta perspectiva.

Ademais, ao avaliar relatdrios de indicadores do planejamento
estratégico (Brasil, 2021 p. 5; Brasil, 2022 p. 8; e Brasil, 2023 p. 8), constata-
se o0 seguinte:

3 Disponivel em https://paineis.tre-df jus.br/sense/app/5b19066¢-d0f5-467d-b5be-
b9d70bc26701/sheet/686201fb-4eb4-4943-9fc5-e9581970fd14/state/analysis.
Acessado em: 15 de novembro de 2024.

39 Considerando que cada servidor possui o direito de usufruir 30 dias férias por ano,
conforme determina a Lei 8112, de 11 de dezembro de 1990.



https://paineis.tre-df.jus.br/sense/app/5b19066c-d0f5-467d-b5be-b9d70bc26701/sheet/686201fb-4eb4-4943-9fc5-e9581970fd14/state/analysis
https://paineis.tre-df.jus.br/sense/app/5b19066c-d0f5-467d-b5be-b9d70bc26701/sheet/686201fb-4eb4-4943-9fc5-e9581970fd14/state/analysis

Quadro 18 - Avaliacao relatério de indicadores

Indicadores com

Total de Indicadores com Percentual de
metas nio
indicadores metas alcancadas metas cumpridas
alcancadas
2021 22 17 5 T7%
2022 27 14 11 39%
2023 26 15 11 37%

Fonte: TRE-DF

Nesta ordem de ideias, percebe-se que, mesmo que a escassez
de pessoal seja uma realidade no ambito do TRE-DF, no periodo
pesquisado a regra foi cumprir a maioria das metas (incluindo outras
metas relacionadas a contratagdes), o que fragiliza a ideia de que a
baixa aderéncia seja ocasionada pela falta de pessoal.

Corroborando com a afirmacao do paragrafo antecedente
Gomes, Freitas e Mendonga (2017) observam que existe correlacao
negativa entre a quantidade de juizes e produtividade das varas, isto €,
o fato de ter mais agentes publicos nao garantiria melhores resultados
em termos de produtividade e, ao contrario disso, o estudo conclui que
ha “diminuicao do ritmo de trabalho em varas com muitos juizes”.

Tal constatacao também é relatada em outros estudos sobre o
judiciario brasileiro, de modo que o acréscimo de forca de trabalho nao
corresponde, de forma cogente, a maior produtividade (Schwengber,
2006, Castro, 2011, Gomes et al., 2013).

A titulo de exemplo, observa-se, com base no levantamento de
governanga“ realizado pelo Tribunal de Contas da Unido (Brasil, 2024),
gue o Tribunal Superior Eleitoral, que possui 8694 servidores efetivos+?
possui avaliacao de governanca e gestao das contratacdes inferior a do
TRE-DF, inclusive em quesitos relacionados ao PCA.

% Disponivel em https://shorturl.at/[JKDh2. Acesso em: 16/11/2024.
4 Disponivel em https://shorturl.at/xSOKy. Acesso em: 16/11/2024.
42 Os dados se referem apenas aos servidores efetivos, na medida em que o portal da
transparéncia do Tribunal Superior Eleitoral ndao apresentava os dados de requisitados

e cedidos.
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Quadro 19 - Comparag¢ao quantidade servidores x indicadores de governanca e PCA
ORGAO SERVIDORES IGESTCONRAT IGOVGONTERAT PCA

TSE 869 42 94% 56% 25%
TRE-DF 397 77.41% B4% B56%

Fonte: TRE-DF

Portanto, ao tempo que se constata que a forca de trabalho no
TRE-DF é efetivamente pequena, percebe-se que, ainda assim, o 6rgao
cumpre a maior parte de suas metas, de onde se infere que, por mais
qgque o diminuto quadro de pessoal possa contribuir com a baixa
aderéncia, ndao é a causa que justifica o descompasso entre o que se
planeja e o que € efetivamente contratado no TRE-DF.

5.4 RESUMO DO CAPITULO

No presente capitulo foram realizadas as discussdes acerca dos
resultados obtidos mediante o tratamento dos dados analisados no
capitulo 4, que permitiram cumprir os objetivos especificos 1a 3 e, por
consequéncia, o objetivo geral de explicar as causas da da baixa
aderéncia entre o que se planejou e o que foi efetivamente contratado.

Nessa trajetdria, descreveu-se o processo de elaboracao,
aprovacao € monitoramento do PCA, ressaltando suas fragilidades e
demais fatores que pudessem contribuir para os resultados alcancados
pelo TRE-DF na execucao do plano.

Ademais, apresentou-se a taxa de aderéncia, indicador cujos
resultados tém estado cronicamente abaixo da meta estabelecida e
que, atualmente, possui tendéncia involutiva, indicando que a
aderéncia entre planejamento e a execugao tende ser cada vez menor.

Por derradeiro, partindo-se das fontes utilizadas nesta
pesquisadas, apresentou-se um conjunto de fatores que contribuiram
para baixa aderéncia e, cotejando os achados com outros elementos de
informacdes (dados documentais diversos, estudos pertinentes etc.) foi
possivel identificar os fatores que tiveram efetivamente influenciaram
nos resultados auferidos pelo TRE-DF no periodo estudado.

Essa triangulacao entre as fontes (Yin, 2016) objetivou conferir
robustez ao estudo, de modo a proporcionar varias avaliagdées de um
mesmo fendmeno (Cruz, 2021), bem como evitar incluir entre as causas
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fatores que representem apenas a opiniao dos participantes da
pesquisa.







CONCLUSAO

6.1 RETOMADA DOS OBJETIVOS, HIPOTESES E
RESULTADOS

A presente pesquisa se concentrou estudar quais os fatores
contribuiram para a baixa aderéncia entre o que se planejou e o que foi
contratado pelo TRE-DF no periodo compreendido entre os anos de
2021 e 2023.

Para responder ao problema de pesquisa, adotou-se trajetoria
conduzida pelos objetivos especificos e teve como ponto de partida a
descricao do processo de elaboracao e monitoramento do Plano de
Contratagcdées Anual, em seguida fora apresentado o indicador
estratégico que mensurou a taxa de aderéncia no periodo pesquisado
e, a partir dai, identificou-se as potenciais causas da baixa aderéncia.

A partir dos dados colhidos, foi possivel, por ocasiao das
discussoes, explicar cada um dos fatores identificados como potenciais
causas da baixa aderéncia entre o que se planejou e o que foi contrato
no TRE-DF, alcancando-se, assim, o objetivo geral da presente pesquisa.

A pesquisa foi desenvolvida a partir dos objetivos geral e
especificos citados acima e partiu de trés respostas supostas (Gil, 2002),
isto &, foram apresentadas 3 hipoteses para responder ao problema de
pesquisa.

Destarte, a partir de estudos anteriores que tangenciavam o
tema e de apontamentos extraidos da literatura especializada, supods-
se que a assimetria das informacdes entre os atores que integram o
processo do PCA, o descumprimento dos prazos estabelecidos para
executar as contratacdes registradas no plano e o detalhamento
excessivo deste explicariam a baixa aderéncia entre o que se planejou
e 0 que se contratou.

Nessa ordem de ideias, apds a coleta e tratamento dos dados,
foram obtidos os almejados resultados, de modo que fora descrito o
processo de elaboracdo, aprovagcao e monitoramento do PCA,
cumprindo-se ao primeiro objetivo especifico da pesquisa.
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Quanto ao ponto, identificou-se que o processo de elaboracao e
monitoramento do PCA é permeado por problemas cuja causa
secundaria € a propria regulamentacao existente que, como
demonstrado no topico antecedente, é caracterizada por
superficialidades e omissoes, além de nao se alinhar ao sistema na qual
esta inserida.

Neste sentido, percebeu-se que processo de execucao e
monitoramento nao possui um padrao especifico, de modo que no
periodo especifico o controle exercido sobre a execucao se deu de
formas e com procedimentos diferentes, sendo certo que a ineficacia
dos controles é ponto de convergéncia observado no monitoramento
do PCA.

A causa primaria destes problemas é o baixo engajamento da
lideranca organizacional entendida como alta administracao e comité
de planejamento das contratacdes, na medida em que compete a ela
implementar e manter os instrumentos de governancga, conforme
corroboram o referencial basico de governanca do TCU (Brasil, 2021), a
Resolucdo 347/2020 do Conselho Nacional de Justica (Brasil, 2020a) e a
propria lei 14.133/2021 (Brasil, 2021).

Recorda-se, que entre o0s principios da governanca
organizacional estda melhoria regulatdéria que, como demonstrado
anteriormente, também incumbe a lideran¢a da organizagao.

As constatacdes feitas em relacao ao OE1 sao suportadas por
Alves (2024), Leonez (2024), Torres (2024), Niebhur (2023), Justen Filho
(2021), pelos regulamentos citados e por julgados do Tribunal de Contas
da Uniao (Brasil, 2021; Brasil, 2024).

De outro lado, os dados levantados permitiram apresentar o
indicador que mede a taxa de aderéncia, bem como os resultados
auferidos no periodo estudo o que permitiu cumprir o OE2 e constatar
gue a baixa aderéncia é um problema crénico, com tendéncia
involutiva, na medida em que os resultados dos anos de 2022 e 2023,
bem como a projecao para 2024 apontam para percentuais menores
ano apos ano.

Também quanto ao ponto foram identificadas fragilidades
relacionadas a propria construcao do indicador, seja porque se
pretendeu medir eficiéncia do plano, mas se mede aderéncia entre
pretensao e resultado, o que se afigura mais especifico de eficacia

© -




(Falcao e Marini, 2014), seja porque No processo que deu origem ao
indicador nao foram observados o cumprimento de etapas
indispensaveis a construcao de indicadores (Bahia, 2021).

A seguir foram identificadas e explicadas as causas da baixa
aderéncia utilizando-se os dados colhidos em diversas fontes de
pesquisa, as quais se pode classificar como primarias (documentos,
entrevistas e questionarios) e secundarias (portal da transparéncia do
TRE-DF e de outros 6rgaos, bibliografia especializada e decisao do TCU).

Buscou-se, assim, triangular fontes, de modo a identificar as
causas principais, os fatores que contribuem embora de forma menos
intensa, bem como fatores que, apesar de terem sido apontados como
causa, nao se afiguram, no caso especifico do TRE-DF, como aptos a
gerar baixa aderéncia.

Assim, constatou-se que o descumprimento dos prazos
estabelecidos no plano para o start nos processos das contratacdes
previstos no PCA, bem como o impulso das diversas fases destes
processos se apresenta como uma das principais causas para baixa
aderéncia.

Este resultado, que convalida a hipdtese H3, é respaldado pelos
dados extraidos dos documentos analisados, das entrevistas e do
questionario, assim como € referenciado por Torres (2024) e pelo
Tribunal de Contas da Unido no Acorddo 1637/2021 do Plenario daguela
Corte (Brasil, 2021).

Outro fator que deve ser considerado como uma das principais
causas € a constatacao de que os controles incidentes sobre o PCA sao
ineficazes, de modo que refletem apenas o acompanhamento e a
declaracao de os prazos estao sendo descumpridos nao se impondo
acoes corretivas, como preconizado por Fayol (1990), Robins e Decenzo
(2007, p. 281).

Este fator, extraido dos documentos analisados, das entrevistas
e questionario, contribui e se relaciona com o descumprimento do
prazo e se revela uma falha na governanca organizacional, mas
especificamente nos mecanismos de controle e accountability (na
dimensao responsabilizacdo/punicdo), de modo que tal constatacdo é
referenciada por Paludo (2012), Fenili (2019), Mota (2007) e no referencial
de governanca do TCU (Brasil, 2020b).
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Um terceiro fator que surge como uma das principais causas
para a baixa aderéncia € a assimetria da informacao, que, segundo
Zanoto, Weber e Nascimento (2019), corresponde a um desiquilibrio de
informacdes entre superiores e subordinados.

Quanto ao ponto foi possivel constatar que as unidades
demandantes, nivel operacional do dérgao desconhecem diversos
elementos do plano e tem dificuldades para executar as contratacodes.
Ademais, constatou-se, de forma surpreendente, que no nivel
estratégico também ha algum nivel de desconhecimento ora
confessado pelos participantes, ora inferido de declaragdes que nao
correspondem aos dados oficiais.

Este fator, que ratifica a hipdtese H3, foi observado em fontes
documentais, nas entrevistas e nos questionarios e encontra suporte
em Alves (2024) e em acordaos do TCU (Brasil, 2024; Brasil, 2021).

Outro fator apontado como causa da baixa aderéncia diz
respeito a um processo de elaboracao considerado proforma, isto €, o
plano é elaborado apenas para que se cumpra a exigéncia normativa.

Esta constatacao € corroborada por entrevistados e
respondentes do questionario e é referenciada por Fazenda et al. (2006)
e por deliberacdes do Tribunal de Contas da Uniao.

O ultimo fator que surge como causa para a baixa aderéncia diz
respeito a falhas no mecanismo de lideranca da governanca do TRE-DF.
Tal fator foi observado ao se analisar dois fatores indicados nas
entrevistas e nos questionarios, a saber: falta de engajamento das
unidades demandantes e de apoio da alta administracao (indicado no
questionario), €; resisténcia a tema contratacdes.

A partir da analise da literatura, de documentos publicos do
orgao estudado e de posicionamentos do Tribunal de Contas da Uniao,
percebeu-se que fatores como resisténcia, engajamento, capacitacao
etc. estdo diretamente relacionados ao engajamento da liderancga
(Montezano et al., 2019; Montezano e Silva, 2018), entendida como alta
administracao e comités de apoio (COPLAN, no caso do TRE-DF),
segundo define o referencial de governanca do TCU (Brasil, 2020b).

Nestes termos, as fragilidades verificadas nos instrumentos de
controle, que proporcionam o descumprimento dos prazos (Brasil,
2021), bem como as falhas relacionadas a comunica¢cao do plano, que
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se bem executada poderia melhorar o engajamento e diminuir a
resisténcia dos servidores (Castanha, Beuren e Gasparetto (2021), sao
imputaveis diretamente a falta de engajamento da Alta Administracao
e corresponde a uma falha da governanca, mais especificamente, no
mecanismo de lideranca.

Esta constatacao é corroborada por Alves (2024), pelos Acordaos
1673/2021, 1913/2024 e 1917/2024 (Brasil, 2024; Brasil, 2024; Brasil, 2021).
Destaca-se que entre os resultados do acorddo 1913/2024 restou
demonstrado que a lideranca do TRE-DF possui avaliacao bastante
baixa, considerada de nivel inicial e bem proximo ao nivel considerado
inexpressivo, de modo que o resultado obtido coloca o TRE-DF entre os
5 piores tribunais eleitorais do pais e entre os 10 piores tribunais
avaliados pelo TCU. bastante baixa.

Entres as demais causas apresentadas, infere-se que o diminuto
qguadro do TRE-DF é um fator que contribui para a baixa aderéncia, mas
nao corresponde a um elemento apto a, de forma isolada, gerar o
descolamento entre o que o PCA e as contratacdes realizadas ou nao

Por derradeiro, importa destacar que no contexto do TRE-DF
fatores como restricbes e alteracdes orcamentarias, mudancas de
gestdo administrativa do Orgdo, sobreposicdo entre PCA e ETP,
antecedéncia na elaboracao do plano e detalhamento excessivo do
PCA nao atuaram como causa para a baixa aderéncia no periodo
estudado.

Quanto ao ultimo fator, destaca-se que a constatacao de que ele
Nnao atuou como causa para o descolamento entre planejamento e
execucao das contratacdes do TRE-DF, refuta a hipotese HI, citada
anteriormente.

Nestes termos, resumindo o que fora exposto, a pesquisa
realizada revela que sao causas ou fatores contribuintes da baixa
aderéncia: a) descumprimentos dos prazos definidos no PCA; b)
assimetria da informacao; c) controle ineficaz; d) elaboracao proforma
do PCA; e) falta de engajamento da alta administracao, e; diminuto
quadro de pessoal.
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6.2 LIMITES E DESDOBRAMENTOS DA PESQUISA

Considerando o estudo empreendido e, notadamente os
aspectos metodologicos, entende-se que a presente pesquisa - de
abordagem qualitativa e feita sob o método de estudo de caso, isto &,
pesquisa aplicada a realidade, atores e contextos especificamente
relacionados ao TRE-DF — sofre limitacdes em relacdao a pretensao de
generalizar seus resultados a outras realidades (Gil, 2002; Yin, 2016).

Ainda assim, é factivel entender que as proposicdes tedricas
contidas na presente pesquisa podem ser estendidas a casos similares,
conforme defendem Cruz (2021), Bassey (2001) e Bell (2008), ambos
citados por Cruz (2021), bem como Saccol (2009).

De outro lado, o presente estudo e suas fontes, podem ser
desdobrados de modo a compreender as consequéncias da baixa
aderéncia, notadamente os riscos que ela gera para prestacao
jurisdicional e para realizacao dos pleitos eleitorais e o impacto dela na
rotina organizacional.

As fontes pesquisadas revelam que no ano de 2022 contratacdes
destinadas a realizacao das elei¢cdes foram feitas de forma intempestiva
ocasionando, por exemplo, falta de fones de ouvido** e contratacdes
emergenciais.

Ademais, contratacdes feitas apenas para executar o orgamento,
sobrecarga de trabalho, adoecimento, desinteresse pela area de
contratacdes, piora no clima organizacional e impacto na qualidade de
vida dos servidores da area de contratagdes, também foram apontados
pelos participantes como consequéncia da baixa aderéncia ou de seus
fatores causais.

Essas decorréncias que, em tese tem origem na baixa aderéncia
ou naquilo que a provoca, podem motivar estudos futuros, como forma
de aperfeicoar a gestao publica.

43 Os materiais foram recebidos entre o primeiro e o segundo turnos, de modo que foi
necessario recorrer a doagcdes de empresas aéreas e da receita federal para assegurar
que o voto dos deficientes visuais nao fosse prejudicado.




6.3 CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa realizada possibilitou apresentar, com base em
Multiplas fontes, os fatores que contribuiram para baixa aderéncia
vivenciada de forma crénica no ambito do Tribunal Regional Eleitoral
do Distrito Federal.

Percebe-se dos dados colhidos e analisados, bem assim como
dos resultados apresentados, que a baixa aderéncia tem origem
multicausal e que se relaciona com falhas verificadas na normatizacao
da matéria no ambito do TRE-DF, no processo de elaboracao,
aprovacao e execucao do Plano, no processo de construgcao do
indicador de aderéncia, bem como na execuc¢ao do PCA.

De modo geral, pode-se dizer, com base nos elementos
estudados, que estas diversas causas, espraiadas nas variadas etapas e
aspectos que envolvem o plano, tem um ponto de convergéncia que
diz respeito a falhas na governanca de aquisicdes do TRE-DF.

No orgao estudado se percebeu que mecanismos de
governanga, como lideranca e controle, possuem deficiéncias
pronunciadas (Brasil, 2024).

A guisa de exemplo, observa-se que os prazos sdo descumpridos
em razao de um controle ineficaz, que, por omissao da lideranca, nao
aplica de forma efetiva metidas corretivas, capazes de conduzir os
resultados do indicador de aderéncia as metas estabelecidas, tornando
croénica a situacgao.

De outro lado, principios caros a governan¢a como a melhoria
regulatéria e o accountability (Brasil, 2020) s3ao inobservados em
relacao ao PCA, o que, de certo modo, justifica o regulamento interno
do orgao ser incompativel - ou mais burocratico - que a Resolucao
347/2020 do Conselho Nacional de Justica (Brasil, 2020a) e com a
prépria lei 14.133/2021.

No que toca ao accountability, a pesquisa revela que a prestacao
de contas e a responsabilizacao (duas dimensdes do principio) nao sao
observadas, de modo que, mesmo havendo previsao em normas
internas do TRE-DF, unidades demandantes que incluem contratacdes
no plano, recebem recursos para execucao das demandas e nao as
executam, ndo sao convidadas a esclarecer as razdes que levaram a nao
entregar para a sociedade aquilo que foi previsto na lei orcamentaria,




nem tampouco ha apuracao de responsabilidades pela omissao no
dever.

Estes fatores, corroborados pelo levantamento de governanca
levado a cabo pelo TCU (Brasil, 2024) que, em relacdao ao TRE-DF,
constatou nem um dos mecanismos de governanca do TRE-DF se
encontram no estagio aprimorado (a lideranga, por exemplo, esta em
estagio inicial), indicam que a causa raiz de todas as demais causas ou
fatores contributivos apontados nos resultados deste estudo € a
deficiéncia nos mecanismos de governanca do 6rgao.
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APENDICES

APENDICE A - ROTEIRO DA ENTREVISTA

Questao

Perguntas

Vocé exerce a funcdo atualmente ocupada ha
guanto tempo?

' Grupo
respondente

G1G2G3 G4

Na funcao atualmente exercida vocé integra o
fluxo do processo de contratacgdes, incluindo
as atividades inerentes ao PCA

G1G2G3 G4

Como vocé enxerga a relagdo entre o cargo
gue vocé ocupa e as contratacdes do TRE-DF?

G1G2G3 G4

Vocé integra algum comité cujo escopo seja
relacionado as contratagdes publicas?

Gl

A unidade que vocé dirige demanda ou possui
unidades subordinadas que demandam
diretamente a contratagao de bens e servicos?

G1G2G3

Seria factivel, na sua opinido, a continuidade
dos servicos sem contratacdes de bens,
servicos e obras?

G1G2G3 G4

Na sua avaliagao a “fungao compras” (ou area
de contratacdes) das instituicdes publicas tem
natureza estratégica para os fins institucionais

da organizacao?

G1G2G3 G4

Uma das alteragdes relacionadas ao
planejamento das contratacgdes, foi a criagao
do Plano de Contratacdes Anual. Vocé
consegue definir o citado plano?

G1G2G3 G4

Quais sao os principais objetivos do plano
anual de contratages e como eles se alinham
com a estratégia geral da organizagao?

Gl

Como vocés priorizam as necessidades de
aquisicdao durante o processo de
planejamento?

Gl

Nos ultimos anos o TRE-DF nao tem
conseguido alcancgar o percentual minimo
definido para aderéncia entre o que foi
registrado no PCA e o que foi efetivamente
adquirido. Vocé consegue apontar razdes para
tais resultados.

G1G2G3 G4

Um dos produtos gerados a partir do Plano
Anual de Contratagdes é um calendario das
contratagdes, que define os prazos para a
instrucao do processo de compra. Vocé

G1G2G3




acompanha estes prazos? Na sua percepgao
eles sao cumpridos?

13

No dia a dia do TREDF vocé consegue
visualizar os reflexos dos eventuais
descumprimentos dos prazos ajustados

G1G2G3

14

Na sua avaliagao, os campos exigidos sao
adequados ou o nivel de detalhamento pode
ser um dos causadores da baixa aderéncia?

G1G2G3

15

A antecedéncia que é exigida para a
elaboragcao do PCA, que requer uma versao
preliminar no ano anterior ao de sua execugao
é um fator positivo ou um complicador,
notadamente considerando a realidade do
TREDF?

G1G2G3

16

Considerando a baixa aderéncia entre o que se
planeja e aquilo que é executado, como vocé
relaciona a tempestividade no start dos
processos de compra e os resultados
alcancados

G1G2G3

17

Como vocé avalia a participacdo das unidades
subordinadas na execucao das demandas
propostas?

G1G2G3

18

Na elaboracado do plano as unidades acabam
indicando o objeto da contratagao, ao invés de
indicar a solucao que se pretende suprir com a

futura aquisicao. No ano seguinte ao da
elaboracao do PCA sao abertos processos de
compras e, em determinado momento sdo
realizados estudos para apontar as solugdes
possiveis, bem como escolher a solucao a ser

adquirida. H3, segundo sua dtica, uma
sobreposicdo ou, até mesmo, contradicdo no
modelo de PCA adotado na administragao?

Vocé avalia que, a indicacao da solugao e nao

da necessidade pode impactar na aderéncia

do pca? Justifique

G2

19

Como vocé avalia a maturidade das unidades
demandantes subordinadas em relagao a
execucao do PCA

G3

20

No periodo compreendido entre 2018 e 2022,
houve auditorias que versassem sobre o PCA,
bem como sobre o planejamento das
contratacdes?

G4

21

Um dos produtos gerados a partir do Plano
Anual de Contratagdes é um calendario das
contratagdes, que define os prazos para a
instrucao do processo de compra. Vocé avalia
gue o calendario € um controle interno
adequado se posto em pratica?

G4

22

Eventual baixa execuc¢cao do PCA pode
comprometer a continuidade de servigos
essenciais a Administragao?

G4

23

De forma geral, como vocé avalia a
maturidade das diversas unidades em relacao

G4




Questao

aos controles internos incidentes sobre o
planejamento em geral e em relagao ao
planejamento das contratacoes.

Perguntas

Vocé exerce a funcao atualmente ocupada ha
guanto tempo?

Grupo

respondente

G1G2G3 G4

Na fung¢ao atualmente exercida vocé integra o
fluxo do processo de contratagdes, incluindo
as atividades inerentes ao PCA

G1G2G3 G4

Como vocé enxerga a relagdo entre o cargo
gue vocé ocupa e as contratacdes do TRE-DF?

G1G2G3 G4

Vocé integra algum comité cujo escopo seja
relacionado as contratacdes publicas?

Gl

A unidade que vocé dirige demanda ou possui
unidades subordinadas que demandam
diretamente a contratagdo de bens e servicos?

G1G2G3

Seria factivel, na sua opinido, a continuidade
dos servicos sem contratacdes de bens,
servicos e obras?

G1G2G3 G4

Na sua avaliacao a “funcdo compras” (ou area
de contratacdes) das instituicdes publicas tem
natureza estratégica para os fins institucionais

da organizagao?

G1G2G3 G4

Uma das alteragdes relacionadas ao
planejamento das contratacdes, foi a criacao
do Plano de Contratacdes Anual. Vocé
consegue definir o citado plano?

G1G2G3 G4

Quais sdo os principais objetivos do plano
anual de contratagdes e como eles se alinham
com a estratégia geral da organizagao?

Gl

10

Como vocés priorizam as necessidades de
aquisicdo durante o processo de
planejamento?

Gl

mn

Nos ultimos anos o TRE-DF nao tem
conseguido alcancgar o percentual minimo
definido para aderéncia entre o que foi
registrado no PCA e o que foi efetivamente
adquirido. Vocé consegue apontar razdes para
tais resultados.

G1G2G3 G4

12

Um dos produtos gerados a partir do Plano
Anual de Contratag¢des € um calendario das
contratagdes, que define os prazos para a
instrucao do processo de compra. Vocé
acompanha estes prazos? Na sua percepg¢ado
eles sdo cumpridos?

G1G2G3

13

No dia a dia do TREDF vocé consegue
visualizar os reflexos dos eventuais
descumprimentos dos prazos ajustados

G1G2G3




14

Na sua avaliacao, os campos exigidos sao
adequados ou o nivel de detalhamento pode
ser um dos causadores da baixa aderéncia?

G1G2G3

15

A antecedéncia que é exigida para a
elaboracao do PCA, que requer uma versao
preliminar no ano anterior ao de sua execugao
€ um fator positivo ou um complicador,
notadamente considerando a realidade do
TREDF?

G1G2G3

16

Considerando a baixa aderéncia entre o que se
planeja e aquilo que é executado, como vocé
relaciona a tempestividade no start dos
processos de compra e os resultados
alcangados

G1G2G3

17

Como vocé avalia a participacao das unidades
subordinadas na execucao das demandas
propostas?

G1G2G3

18

Na elaboracdo do plano as unidades acabam
indicando o objeto da contratagao, ao invés de
indicar a solugcao que se pretende suprircom a

futura aquisicao. No ano seguinte ao da
elaboragao do PCA sdo abertos processos de
compras e, em determinado momento sédo
realizados estudos para apontar as solucdes
possiveis, bem como escolher a solugao a ser

adquirida. H3, segundo sua &tica, uma
sobreposicdo ou, até mesmo, contradicdo no
modelo de PCA adotado na administracao?

Vocé avalia que, a indicacao da solugao e nao

da necessidade pode impactar na aderéncia

do pca? Justifique

G2

19

Como vocé avalia a maturidade das unidades
demandantes subordinadas em relacdo a
execucao do PCA

G3

20

No periodo compreendido entre 2018 e 2022,
houve auditorias que versassem sobre o PCA,
bem como sobre o planejamento das
contratacdes?

G4

21

Um dos produtos gerados a partir do Plano
Anual de Contratagdes é um calendario das
contratacdes, que define os prazos para a
instrucao do processo de compra. Vocé avalia
gue o calendario € um controle interno
adequado se posto em pratica?

G4

22

Eventual baixa execuc¢cao do PCA pode
comprometer a continuidade de servigos
essenciais a Administragao?

G4

23

De forma geral, como vocé avalia a
maturidade das diversas unidades em relagao
aos controles internos incidentes sobre o
planejamento em geral e em relagao ao
planejamento das contratacoes.

G4




APENDICE B - Questdes

Plano Anual de Contratacdes: analise das causas da baixa aderéncia entre o planejamento e execug¢ao sob a dtica
das unidades demandantes

Sou aluno do Mestrado.
Profissional em Administracao Publica pelo Instituto Brasileiro de Ensino,

Desenvolvimento e Pesquisa (IDP), sob a orientacao da Prof. Dr. Victor Aguiar Jardim de Amorim, e este instrumento
de pesquisa € parte integrante da conclusao de mestrado, tendo foco no planejamento anual das contratacgdes.

A literatura especializada ensina que as contratacdes, tanto na esfera publica quanto na esfera privada, possuem
funcao estratégica em relacao ao alcance dos objetivos institucionais de érgaos e empresas, isto €, sao instrumento
de concretizacao da estratégia institucional.

Na esfera publica, o Tribunal de Contas da Unido, por ocasiao de levantamento feito em 2015, do qual participaram
369 o6rgaos da administracao publica federal, constatou que 71% dos respondentes afirmam que, se nao ocorrerem
aquisicdes, as atividades de seus 6rgaos estariam inviabilizadas em, no maximo, um més.

Dados como esses justificam a pesquisa ora realizada cujo objetivo é explicar as causas da baixa aderéncia entre o
gue se planejou e o que foi contratado pelo TRE-DFE no periodo compreendido entre 2018 e 2022. Observe-se que o




"descasamento" entre o que se planeja e o que se contrata pode inviabilizar o alcance de objetivos €, no caso da Justica
Eleitoral, por em risco a propria realizagcao de eleicdes.

Para buscar as causas da baixa aderéncia, havera avaliacao das normas que regem o planejamento das contratacdes
no ambito do TRE-DF, dos processos por meio dos quais houve a elaboracao e a aprovacao dos diversos planos de
contratagdes, bem como a realizacao de levantamento e entrevistas com os atores que integram o fluxo
procedimental necessario a elaboracao, aprovagao, execu¢cao e monitoramento do plano.

O presente formulario se destina as unidades que atuam como demandantes de bens, servicos e obras que
integraram o plano anual de contratacdes do TRE-DF, e busca aferir o grau de conhecimento sobre aspectos
conceituais, sobre a utilidade do plano, sobre eventuais fatores que dificultam atuacao das unidades demandantes e,
especialmente, a avaliacao geral dos demandantes sobre o proprio PCA.

E fundamental que suas respostas reflitam exatamente a sua percepcao para que representem, de forma consistente,
a realidade.

Ressalto que € de extrema relevancia responder todas as questdes do questionario, que requer, aproximadamente,
10 minutos do seu tempo.

Sua participacao € essencial para o sucesso desta pesquisa, que - ao compreender os fatores que levam a um
planejamento com baixa aderéncia - permitira a apresentacao de um diagnostico da realidade do TRE-DF acerca do
planejamento anual das contratacdes e podera contribuir para o aperfeicoamento da gestao das contratagdes e do
orcamento do TRE-DF.

Por fim, informo que, ao responder o questionario eletrénico, estou ciente dos objetivos, procedimentos e da natureza
académica da pesquisa que estou prestes a participar. Compreendo que minha participacao € essencial e estou ciente



de que todas as informacgdes coletadas serao tratadas de forma confidencial e utilizadas apenas para fins académicos.
Ao prosseguir, consinto em participar da pesquisa.

Coloco-me a disposicao para eventuais esclarecimentos pelo e-mail psaldanha@tre-df jus.br.

Desde ja agradeco cordialmente sua colaboracao e participacao.

Paulo Tadeu Moreira Saldanha
Mestrando do IDP/Brasilia

Servidor do TRE-DF



7. ASPECTOS CONCEITUAIS DO PLANEJAMENTO DAS
CONTRATACOES E DO PCA

Nessa secdo serd avaliado o grau de familiaridade que os respondentes possuem em relagdo ao plano anual de
contratagdes e ao planejamento das aquisicées em geral.

*Indica uma pergunta obrigatoria

1. Numa escala de 1a 5, na qual 1 representa conhecimento inexpressivo e 5 conhecimento aprofundado, quanto
vocé * esta familiarizado com os aspectos conceituais do plano contratagdées anual? Marcar apenas uma oval.

1 2 3 4 5

2. Numa escala de 1a 5, na qual 1 representa conhecimento inexpressivo e 5 conhecimento aprofundado, quanto
vocé * conhece as finalidades do plano contratagdées anual? Marcar apenas uma oval.

2 2 3 4 5



3. Vocé conhece os responsaveis pela elaboragcao, aprovag¢ao, monitoramento e avaliagdao do PCA? *

Marcar apenas uma oval.
C ) sim
)

Nao

4. Na sua unidade existem planos formais de médio e longo prazos relativos a contratacao de bens e servicos,
como, * por exemplo: plano de substituicao do parque de computadores, plano de renovacao do mobilidrio,
plano de substituicdao da frota, plano de renovacao de licencas e subscriciao de softwares?

Marcar apenas uma oval.
C ) sim
: Nao

5. Vocé conhece os critérios utilizados para avaliar as demandas a serem incluidas no plano? *

Marcar apenas uma oval.



6. Vocé sabe quais as atribuicées do COPLAN? *

Marcar apenas uma oval.
C ) sim
)

Nao

7. Vocé conhece o tempo médio necessario para a conclusao de uma contratacao, desde a abertura do processo
de * contratagao até o recebimento do objeto?

Marcar apenas uma oval.
O sim
)

Nao



8. ASPECTOS OPERACIONAIS

Nessa secdo serd avaliado o grau de familiaridade que os respondentes possuem em relacdo aos aspectos
operacionais atinentes ao plano anual de contratagées e ao planejamento das aquisicées em geral.

8. Vocé ja participou da elaboracao do plano anual de contratagdes? *

Marcar apenas uma oval.
C ) sim
: Nao

9. Vocé recebeu treinamento sobre o plano anual de contratacoes? *

Marcar apenas uma oval.
O sim
)

Nao

10. Numa escala de 1a 5, na qual 1 representa total desconhecimento e 5 representa conhecimento *
aprofundando, qual seu nivel de compreensao acerca do processo de elaboracao do plano?

Marcar apenas uma oval.

1 2 3 4 5



11. Vocé tem acesso as informacgdes relacionadas ao plano anual de contratagées, controla o calendario de
contratacdes de sua unidade e monitora o andamento dos processos abertos?

Marcar apenas uma oval.

) Tenho acesso, controlo e monitoro

O
O
-,

Nao tenho acesso, nao controlo e ndo monitoro

Tenho acesso, controlo, mas ndo monitoro

Tenho acesso, mas nao controlo e nao monitoro

12. Vocé utiliza o plano anual de contratagdées como referéncia em seu trabalho buscando priorizar o
atendimento as * demandas que estao contidas nele?

Marcar apenas uma oval.

O Sempre
-
-,
-

Frequentemente

Raramente



Nunca

13. Qual critério é utilizado por vocé solicitar a inclusao de demandas no plano anual de contratagcdes? *
Marcar apenas uma oval.

Determinacao superior

Planejamento prévio Disponibilidade Orcamentaria Outro:

14. O levantamento das necessidades que constarao no Plano: *

Marcar apenas uma oval.

decorre de um processo dialdégico com a equipe e que é feito quando o superior hierarquicos solicita o
plano preenchimento do

decorre de um processo dialdgico com a equipe, cujo planejamento ocorre de forma técnica, considera
planos de médio

prazo e faz projecao de necessidades futuras é feito a partir do que o superior hierarquico (secretarios e
coordenadores) indica ou determina



15. A indicagdo dos prazos de contratagao do objeto incluido no Plano de contratagdes, assim como a definicao
das datas de entrega dos artefatos da contratac¢ao (ETP, TR, etc.):

Marcar apenas uma oval.

é feita de forma técnica, avaliando as condi¢cdes mercadoldgicas especificas de cada objeto, bem como o fluxo
processual e

os prazos definidos na Lei 14.133/2021

se baseia em processos anteriores, que sao detalhadamente analisados e dos quais sao extraidos pontos de melhoria
que

impactem nos prazos finais se baseia em processos anteriores sem maiores avaliacdes dos detalhes de cada
processo se baseia na data que, em tese, 0 bem ou servico sera necessario ao TRE-DF sem maior rigor técnico

16. Sua unidade mantém um calendario setorial especifico e formal com as datas que os processos devem ser
* iniciados, estabelecendo alertas para evitar o atraso no inicio das contratacoes.

Marcar apenas uma oval.
Sim

Nao



17. Com que frequéncia vocé monitora os prazos estabelecidos para as contratagcées? *
Marcar apenas uma oval.
Sempre, de forma mensal;
Frequentemente, pelo menos uma vez a cada trés meses
Raramente, mas ao menos uma vez No ano
Nunca
18. Os prazos estabelecidos no plano anual sdo: *
Marcar apenas uma oval.
Cumpridos integralmente

Cumpridos em maior parte (mais de 50% das demandas de sua unidade sao iniciadas no prazo definido
Nno PCA)

Cumpridos em menor parte (até 50% das demandas de sua unidade sdo iniciadas no prazo definido no
PCA)

Nao sei informar



9. PERCEPCOES ACERCA DO PLANEJAMENTO DAS
CONTRATACOES

Nessa secdo serd avaliado as percepg¢bes dos respondentes acerca do planejamento das contratagdes,
notadamente aspectos relacionados a utilidades, fatores limitadores, resultados, etc.

19. Numa escala de 1 a 5, na qual 1 representa irrelevincia e 5 extrema importancia, como vocé avalia a
importancia do plano anual de contratagdes?

Marcar apenas uma oval.

1 2 3 4 5

20. Na sua opiniao o Plano de Contratacdes deveria ser feito: *
Marcar apenas uma oval.

a partir do que o TRE-DF efetivamente dispde em termos de recursos orcamentarios, evitando incluir demandas que

su per@>

o0 orcamento concedido

sem considerar o orcamento, servindo, na verdade, como insumo para a elaboracao da proposta orcamentaria do

TREDF, a



partir da selecao de prioridades

21. Considerando a baixa aderéncia entre o que se planeja e o que efetivamente é contratado no ambito do
TREDF, na sua avaliagdo quais razées conduzem a esta situag¢ao?

Marque todas que se aplicam.

detalhamento do plano excessivo e desnecessario

o} PCA é um documento meramente formal e, por isso, ao longo do ano no qual ele é executado as demandas
sao substituidas o planejamento das contratagdes nao é relevante a ponto de justificar o sacrificio dos servicos
da unidade. Assim, o

cumprimento deve ser visto com moderacao de modo a nao comprometer as demais a¢cdes da unidade os
prazos para a elaboracao dos documentos da contratagcao nao se mostram exequiveis dentro do ano no qual
a contratacao

deveria ser executada o fato de a elaboracao ser iniciada um ano antes da execuc¢ao impede que o plano
tenha um grau de assertividade elevado falta engajamento das unidades demandantes e apoio da alta
administracao Outro:

22. A comunicacgao sobre o plano anual de contratagdes é: *

Marcar apenas uma oval.



D Adequada

Q Insuficiente
Inexistente

23. Numa escala de 1 a 5, na qual 1 corresponde a discordar totalmente e 5 corresponde a concordar

completamente, como vocé avalia a seguinte afirmacao: o plano anual de contratagdes reflete as necessidades
reais da organizacao.

Marcar apenas uma oval.

1 2 3 4 5

24. Numa escala de 1 a 5, na qual 1 corresponde a discordar totalmente e 5 corresponde a concordar
completamente,* como vocé avalia a seguinte afirmacg¢do: o plano anual de contratagodes facilita a tomada de
decisGes em sua area e na organizacao como um todo.

Marcar apenas uma oval.

1 2 3 4 5



25. Numa escala de 1 a 5, na qual 1 corresponde a discordar totalmente e 5 corresponde a concordar
completamente, como vocé avalia a seguinte afirmacao: o plano anual de contratagcdées contribui para a
transparéncia nas contratagoes e viabiliza racionalizar as contratagoes.

Marcar apenas uma oval.

1 2 3 4 5

26. Como vocé avalia a utilidade do plano anual de contratacées em relagcdao a melhoria no planejamento da
* administracdo e na qualidade dos processos de contratacao:

Marcar apenas uma oval.
C D Muito atil

-,

-,

-,

Nao tem utilidade

Util

Pouco util

27. Considere que o Plano de contratacdes referente ao ano de 2026 deve ter a sua versao preliminar aprovada
em abril de 2025, bem como que, para o levantamento das demandas que constarao do PCA, é necessario que
sua unidade inicie a elaborac¢ao deste levantamento entre novembro de 2024 e janeiro de 2025. Como vocé avalia

os prazos citados?



Marcar apenas uma oval.

0s prazos contribuem para que o plano seja elaborado com a cautela necessaria e prestigiando o planejado

0s prazos conduzem a apresentacao de demandas sem a precisao devida, com quantitativos equivocados e
a construcao de

um plano meramente formal

0s prazos fomentam o descolamento entre o que foi planejamento e aquilo que é efetivamente contratado,

especialmente
porgue as necessidades variam no tempo

28. Definir, no momento de elaborar o Plano, o objeto cuja aquisicao é pretendida (por exemplo, aquisicao de
veiculo) * ao invés de apenas registrar a necessidade a ser suprida com a aquisicao (por exemplo, transporte de
passageiros), na sua opiniao:

Marcar apenas uma oval.

é factivel e natural, na medida em que a administracao conhece suas necessidades e sabe qual a melhor
solucao para estas é factivel, mas dificulta o processo de planejamento anual, visto que necessidades e
solucdes variam ao longo do tempo pode justificar a baixa aderéncia entre o que é planejado e o que é
efetivamente contratado

indicar a solucao com a antecedéncia exigida para a elaboracao do PCA é impossivel e isso conduz a planos
meramente



formais
29. Para o sucesso das ac¢oes e atividades dos 6rgdos e entidades da Administracdo Publica: *
Marcar apenas uma oval.

0o planejamento € indispensavel o planejamento é importante mas nao indispensavel

) planejamento é dispensavel para a maioria das acdes e atividades da administracao, até pela
dinamicidade do cotidiano de

orgaos e entidades publicas ¢ irrelevante, notadamente porque consome tempo de trabalho de muitos
setores, sem possuir utilidade pratica

30. Como vocé avalia a necessidade de elaborar um plano anual de contratagées? *
Marcar apenas uma oval.

trata-se de pratica necessaria para garantir bons resultados ligados ao planejamento estratégico das
instituicdes

sua necessidade se vincula a uma exigéncia normativa. Nao fosse por isso, a elaboracao poderia ser dispensada
e os

resultados seriam os mesmos

€ um excesso, especialmente porque a administragao ja possui outros planos, como o de logistica sustentavel e Plano
diretor de TIC, que poderiam versar de forrma menos detalha sobre aquisicdes.






C
A ESCOLHA QUE
TRANSFORMA
O SEU CONHECIMENTO



